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Resumo

A autonomia dos organismos e entidades da Administracdo Publica Central, determina
o regime juridico e financeiro a que ficam sujeitos, segundo o Regime da Administracéo
Financeira do Estado. A Administracdo Publica Central Direta esta sujeita ao regime
da autonomia administrativa, a direcdo do Governo, a uma gestdo corrente, que se
traduz na prética de atos que integram a atividade, com vista a prossecu¢do das suas
atribuicfes. Tem uma estrutura centralizada no 6rgao de direcdo e ndo possui 6rgao
de fiscalizacdo. Nao esta sujeita ao controlo operacional nos dominios orcamental,
economico, financeiro ou patrimonial. Tem subjacente a utilizacao de instrumentos de
gestdo que excluem o relatério de gestdo, o relatorio e o parecer do fiscal Unico. A
Administracdo Publica Central Indireta, em regra, estd sujeita, ao regime da
autonomia administrativa, financeira e patrimonial, caraterizado por uma gestdo que
exclui a direcdo do Governo. Possui uma estrutura organica complexa, com érgéao de
direcdo e 6rgao de fiscalizacéo. Utiliza o controlo operacional nos dominios orgcamental,
financeiro e patrimonial e utiliza instrumentos de gestdo como o relatério de gestéo, o
relatério e o parecer do fiscal Unico, instrumentos que traduzem a atuacdo do 6rgdo de
direcdo e o controlo do 6rgdo de fiscalizacdo. E o caso dos Institutos Publicos que
possuem autonomia administrativa, financeira e patrimonial. A par destes Institutos
Publicos, existem os que sdo dotados, exclusivamente, de autonomia administrativa e
que, ndo obstante serem pessoas coletivas distintas do Estado, possuem uma estrutura
e utilizam instrumentos de gestdo préprios da Administracdo Publica Central Direta,
com consequéncias na gestdo, fiscalizacéo e controlo. A existéncia de pessoas coletivas
distintas do Estado, desprovidas de autonomia financeira, implica a analise da
estrutura da Administracdo Publica e dos Institutos Publicos, do Regime da
Administracdo Financeira do Estado e das reformas em curso, com relevancia para a

implementacdo do SNC-AP.

Palavras-Chave: Institutos Publicos, autonomia, regime financeiro, SNC-AP



Abstrat

The autonomy of the bodies and organisations of the Central Public Administration,
determines the legal and financial regime to which they are subject, according to the State
Financial Administration Regime.

The Direct Central Public Administration has administrative autonomy - it is subjected to
the Government guidance and its day-to-day management and aims to the practice of acts to
the pursuit of its attributions. Its management has a centralized structure and does not have
a supervisory board. It is not subject to operational control concerning budgetary,
economic, financial, or patrimonial issues. Its management excludes management reports,
the report and the sole auditor's opinion. Normally, the Indirect Central Public
Administration is subject to administrative, financial, and patrimonial autonomy,
characterized by management that excludes Government decisions. It has a complex organic
structure, with a management body and a supervisory body. It uses operational control in the
budgetary, financial and property areas and uses management instruments such as the
management report, the report and the opinion of the sole auditor, instruments that reflect
the performance of the management body and the control of the supervisory body. This is
the case of Public Institutes that have administrative, financial, and patrimonial
autonomy. In addition to these Public Institutes, there are those that are exclusively endowed
with administrative autonomy and which, despite being organisations distinct from the State,
have a structure and use management instruments proper to the Direct Central Public
Administration, with consequences in management, inspection, and control. The existence
of organizations distinct from the State, deprived of financial autonomy, implies an analysis
of the structure of the Public Administration and Public Institutes, the State Financial
Administration Regime, and the ongoing reforms, especially the implementation of the
SNC-AP.

Keywords: Public Institutes, autonomy, financial regime, SNC-AP



Dedicatoria

Entrei no elevador, olhei-me ao espelho e sorri,
I4 estava ela a dar-me os bons dias, com aqueles
olhos envoltos em rugas de felicidade, a rir, a
lembrar-me o colo, as maos, o abrago apertado,
a magia da maternidade. Determinada a levar-

me mais além.

A ti, mae



Agradecimentos

Agradeco ao Doutor Eduardo Manuel Lopes de Sa e Silva por aceitar o desafio de
acompanhar e orientar esta dissertacdo e ao Doutor Adalmiro Andrade Pereira, pela
dedicacdo, disponibilidade e pelos esclarecimentos que, de forma empenhada e construtiva,

me orientaram.

Agradeco a Daniela, ao Afonso e a minha irma a partilha de conhecimentos. Agradeco a

minha irma, o apoio e estimulo para continuar.
Agradeco a Fatima e ao T0Zé a dedicacdo e presenca nos momentos decisivos.

Ao Ricardo agradeco a partilha de conhecimentos, o carinho e o apoio incondicional, sem

0s quais este trabalho n&o seria possivel.
Agradeco aos meus filhos, por terem compreendido a minha auséncia.

Agradeco a toda a familia e amigos, o carinho, o &nimo, a compreensao pelo tempo que ndo
estive presente. Sem eles ndo teria sido possivel chegar aqui.



BCP
BSC
CCAS
CGE
DGAEP
DGO
DUC
ECE
EPE
FMI

Lista de Siglas e Abreviaturas

Bases da Contabilidade Publica

Balance ScoreCard

Conselho Coordenador da Avaliagcéo de Servigos
Conta Geral do Estado

Direcao-Geral da Administracdo e do Emprego Publico
Diregéo Geral do Orgamento

Documento Unico

Entidade Contabilistica Estado

Entidade Publica Empresarial

Fundo Monetério europeu

IGCP, E.P.E.Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E.

IGF
IGFEJ
IGFSS
INE
IPSAS
IPSASB
IRN
LEO
LOPTC
LQIP
OCDE
PIB
PIDDAC
POC
POCP
PRACE
PREMAC
PUTE
QUAR
RAFE
RIGORE

Inspecdo-Geral de Finangas

Instituto de Gestdo Financeira e Equipamentos da Justica
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social

Instituto Nacional de Estatistica

Normas Internacionais de Contabilidade Pablica

International Public Sector Accounting Standards Board

Instituto dos Registos e do Notariado

Lei de Enquadramento Orgamental

Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
Lei-Quadro dos Institutos Publicos

Organizacdo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico
Produto Interno Bruto

Programa de Investimento e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo Central
Plano Oficial de Contabilidade

Plano Oficial de Contabilidade Publica

Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado
Plano de Redugéo e Melhoria da Administragdo Central do Estado
Principio da Unidade de Tesouraria do Estado

Quadro de Avaliacdo e Responsabilizagao

Regime da Administragcdo Financeira do Estado

Rede Integrada de Gestdo de Recursos do Estado


https://www.igf.gov.pt/

RPG
S3CP
SCE

SCI

SEC 95
SEC 2010
SIADAP
SIE
SIOE
SNC
SNC-AP
SNC-ESNL
TC
UniLEO
UTE

Recommended Practice Guideline

Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas

Sistema de Cobrangas do Estado

Sistema de Controlo Interno

Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais 1995

Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais 2010

Sistema Integrado de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho na Administracdo Publica
Sistema de Informac&o dos Imoveis do Estado

Sistema de Informacéo da Organizagéo do Estado

Sistema de Normalizacdo Contabilistica

Sistema de Normalizacdo Contabilistica para Administracdes Publicas
Entidades do setor ndo lucrativo

Tribunal de Contas

Unidade de Implementacéo da Lei de Enquadramento Orcamental
Unidade da Tesouraria do Estado

Vi



Indice Geral

INEFOAUGED ...ttt b e bbbt 1
Capitulo 1 - Enquadramento juridico-finanCeiro ...........coceoveverereineneiene e 3
1.1 Administragdo PUDIICA: CONCEITO .......ccuiiiiiiiiieieiee e 4
1.2  Aadministracdo publica do Estado: regime juridiCo .........cccocevvevieriieneeieciee e 5
1.2.1  AdMINISTraC80 AIMBLA........eiiiieiiieieiet e 5
1.2.2  AdMInIStragao INGINETA.........ceeiiiiiieiiiii e 6

1.2.2.1 Institutos Publicos: servicos personalizados; fundacdes; estabelecimentos publicos 7
1.2.2.2 Entidades publicas empresariais: empresas publicas e empresas participadas.......... 8

1.2.3 Organismos profissionais publicos, entidades reguladoras, outros 6rgaos ou

entidades administrativas INAEPENUENTES .........cviiiiiiiie e 9
1.3 OS INStItULOS PUDIICOS .....evveiieeieicie et 10
IR TR R O 1 - To) =T 4 Lo [0 OSSR 10
1.3.2  Personalidade JUridICA.........cciiieiieie ettt 10
1.3.3  Superintendéncia € tULEIA.........cooeiiiiiii e 11
1.3.4  Autonomia adminIStrAtIVA .......ccovverieeiereee et enes 13
1.3.5  AUtONOMIA FINANCEITA ....cvvieieiieieie et 14
1.3.6  Autonomia Patrimonial............cccoveiiiiiiieeie e 15
G T A - - (o SR 16
1.3.8 Regime financeiro e regime orgamental.............cccooeriiinininieiese e, 22
1.3.9 Contabilidade, CONtas € TESOUIAIA.........cueveierierieriesiesiesieeee e 24
1.3.10 SiStema d& CONLIOI0.......cciiieiieieie e 26
Capitulo Il - O regime da administragdo financeira do estado .............ccccvecvrveivcieernennnn, 29
2.1 O periodo Pré RAFE ...ttt 30
2.2  RAFE - Reforma da Administracdo Financeira do Estado............c.ccccooevverieinennnn, 32
2.3 Primeira década da reforma finanCeira..........ccocoeeveriiiiiinieieie e 33
2.3.1 Servigos com autonomia adminiStratiVa.........coeeerirerininieiene e, 33
2.3. 1.1 REQIME FINANCERITO .....couiiiieieieeite ittt bt 33
2.3.1.2Controlo Orgamental ..........cooiiiiiieeiie e e 34
2.3.1.3 Contabilidade.........c.oouiiieie e e 34

2.3.2 Servicos e organismos da administragdo central com autonomia administrativa e

FI M AN CRITA ettt et e et e e e e e e e e eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeererererreereres 36



2.3.2.1 REQIME FINANCEITO .. .ccuviieieiiieie ettt bbb 36

2.3.2.2.Controlo OrGaMENTAl ..........c.ooiiiiiieiie e 37
2.3.2.3COoNtADIHIHATE ..o 37
2.4  Segunda década da reforma fiNAnCeIra..........ccovriereriiiiisieee e 38
2.5  Aterceira década da refOrmMaL.. ... e 42
Capitulo 11 - MetOdOIOgIA ......cveeeiiiieiieeeie e 49
0 N 111 (<] o or- o RO TP PP OP TSP PPRPI 50
3.2 MEOAOIOGIA. .. et 50
3.3 ReVISA0 0 lIEIALUIA .....ocueeieieee et st 51
R S TS | = To (01 SRRSO 51
3.5 CONCIUSED ..ottt bbbttt bbbt 51
Capitulo IV - O Caso de EStudo — IRN, IP .....cooiiiiecececc e 52
O O O - Tox (=] 2 Lot o ISP PP PP PPV PRORPRPPTN 53
4.1.1 EVOIUGAD NISTOMICA ...cvvvieiieiisieiee ettt 53
4.1.2 Autonomia administrativa € fINANCEIa..........cocerereriiinisieiee e 54
4.1.3  Autonomia patrimonial.........cc.cooeeiiiiiiicie e 54
4.1.4 Regime FINANCEITO.......eiiiiiiiie ittt 54
I €11 - (o USSR 56
4.1.6  INSrUMENtOS 08 GESTAD......c.veieeiiitiitisiiseeee ettt sttt 57
T O 1N T | PRSPPSO 58
4.1.6.2 Plano de atiVIJAOES ........ceeveeieiie et snee e 58
4.1.6.3 Relatorio de atiVIdades .........cccccveiiiiiiiiecice e 59
4.1.6.4 Plano de Gestao de Riscos de Corrupcéo e Infragdes Conexas..........ccceeververveennen. 60
4.1.6.5Balanco SOCIAL .........c.coueiiiiieie st 60
4.1.6.6 Mapa d€ PESSOQI ........ccueiiiiieeie e 60
4.1.7 Instrumentos de GeStao FINANCEITA.........cccueruriieiierieie e eiesee e ee e ee e e 61
4.1.7.0 OFGAMENTO......eueieietieiee st ettt ettt et b bttt e e b e n e s e b e et e e e abeene e nnees 62
A.1.7.2 BAANGO ...ttt a e nreas 63
4.1.7.3 Demonstragcdo dos RESUITATOS .........cceiiiiieiiiie e 66
4.1.7.4 Mapa de FIUX0S 08 CAIXA .....ovveveriiiiiiiiiiieiieieie ettt bbb 66
4.1.7.5 Declarages artigo 15° da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso.......... 66
4.1.8  SiStemMa de CONIOI0......ciuiiiiiiiiiie it 66

4.2 Regime financeiro dos servicos e organismos da Administragéo Central -

Autonomizagdo e AutonomMia do IRN ..o 66



4.2.1 Autonomizacgdo do IRN - Requisito da adequada gestao ..........cccocvevereriieerieiinnnnns 67

4.2.2 Autonomizagdo do IRN — Requisito da Sustentabilidade...............ccocoovniniiiennnnn. 67
4.2.3 Alteracdo do regime financeiro e atribuicdo de autonomia financeira.................... 68
(0] Tod 11157 o TSP PR RSP 69
Referéncias BiblIOGIrAfiCaS. ........ccviiiieieie e 71
AANEXO AR e e R e e h e e b e e e ne e 82
ANBXO B s 84
AANBXO C ettt anns 86
APBNTICE A bbb bbb bbb bbb 88
APBNTICE B ... bbbttt 89
N o 1=] Lo Lot OSSPSR 90
APENAICE D ..ttt ettt e e re e e re e reareenreas 91
APBNTICE E ... bbbttt 92
APBNTICE F..o.o bbbttt b et b ettt 93
A o 1= Lo Lot USSR OPROSORRS 94
N o 1=] Lo Lot S SPPOSURSS 95
APBNTICE L. bbbttt bbbttt 96
APBNTICE J ..t b bbb bbbttt r e 97
N o 1= Lo Lot SRR RPOSORRT 98
N o 1= Lo Lot Y ST OPOSORRT 99



Introducéo

Esta dissertacdo pretende esclarecer de que forma o Regime da Administragdo Financeira do
Estado, estabelecido em 1990, que criou dois regimes financeiros: o regime comum, de
autonomia administrativa e o regime excecional de autonomia administrativa e financeira, €
aplicavel aos Institutos Pablicos, enquanto servigos personalizados, com receita propria, a
luz da Lei-Quadro dos Institutos Pablicos, do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para
Administracdes Publicas-SNC-AP, e da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO)2015.
Com a adesdo de Portugal a Unido Europeia, a Administragdo Publica ganhou nova
dimensao e diversificou-se. A sua estrutura comporta, atualmente, diversos regimes juridicos
e financeiros, alicercados na Constituicdo da Republica Portuguesa e no programa do
governo.

Paralelamente, o regime financeiro, mantendo a matriz inicial, adotou um novo modelo de
contabilidade, alterou o sistema de contabilidade, adotou novos instrumentos de gestdo, e
fortaleceu o sistema de controlo, numa tentativa de reforma e adaptacdo as exigéncias de
colaboracéo internacional.

Uma reforma que se pretendia uniformizadora e comparavel, mas que, ao ser sucessivamente
adiada, criou uma assimetria entre a estrutura e o regime financeiro da Administracédo
Publica.

A classificacdo, em sede orgamental e financeira, dos servicos e entidades da Administracdo
Publica Central, tem por base o tipo de autonomia a que estdo sujeitos, e ndo o fato de serem
servicos integrados ou auténomos do Estado e muito menos o fato de terem receitas préprias
ou recorrerem a receita do or¢camento de Estado. Assim, nos organismos e entidades que
apenas tém autonomia administrativa, é possivel distinguir os que sdo financiados, quase
exclusivamente pelo orcamento de Estado, € o caso da Inspecdo-Geral dos Servicos de
Justica e os que nédo sdo financiados pelo orcamento de Estado e se financiam com receitas
préprias, como acontece com o IRN. A existéncia de institutos publicos, enquanto servigos
personalizados, sem autonomia financeira, determina, com base no regime financeiro de
1990, que estes servi¢cos sejam considerados servicos integrados do Estado, para efeitos de
contas publicas, ainda que tenham receitas prdprias e ndo dependam do orcamento de Estado.
E neste contexto e com base no exemplo do Instituto dos Registos e do Notariado que vai
ser analisada a estrutura e evolucdo da Administracdo Publica Portuguesa. O mesmo se
aplica ao regime financeiro do Estado, as diversas tentativas para a sua implementacéo, e as

alteracbes que foi sofrendo ao longo dos anos até & implementacdo do Sistema de



Normalizacdo Contabilistica para Administracbes Publicas-SNC-AP e da Lei de
Enquadramento Orgamental de 2015.

Para melhor estruturar o trabalho, a dissertacéo foi dividida em quatro capitulos. No primeiro
capitulo é feito o0 enquadramento dos institutos publicos, enquanto servigcos personalizados,
pessoas coletivas autonomas, inseridas na administracio publica central. E feita a sua
caraterizacdo, a partir da autonomia administrativa, patrimonial e financeira, do regime
juridico, da gestéo, do regime financeiro e orcamental e do sistema de controlo.

No capitulo dois é analisado o Regime da Administracdo Financeira do Estado, desde 1990,
data em que a Administracdo Publica Central, deixou de integrar servigos dependentes e
passou a ser constituida por servigos integrados e servicos e fundos auténomos. E dado
especial destaque as vicissitudes que o Regime da Administracdo Financeira do Estado foi
sofrendo ao longo do tempo, em virtude das alteracdes, algumas delas ndo concretizadas, e
outras sucessivamente adiadas. E dado especial destaque, & uniformizacdo de regimes,
procedimentos e instrumentos, com vista a comparabilidade internacional, que se traduz, na
aplicacdo do novo sistema de normalizacdo contabilistico a toda a Administracdo Publica
Central, independentemente da autonomia, acabando com uma pluralidade de regimes e
instrumentos de gestéo.

No capitulo trés é dada a conhecer a metodologia utilizada, com base no método qualitativo
e Caso de Estudo.

No capitulo quatro é apresentado o Caso de Estudo: O Instituto dos Registos e do Notariado.
E efetuada a caraterizacdo do IRN, dada a conhecer a sua historia, com incidéncia no
momento de autonomizacgéo e transformacao, da extinta Diregdo Geral dos Registos e do
Notariado, em Instituto dos Registos e do Notariado. De seguida é analisado o modelo de
gestdo, o regime financeiro, a autonomia e os instrumentos de gestdo, onde estao incluidos
0s instrumentos de gestdo financeira, com o intuito de analisar se o regime financeiro a que
ficou sujeito é o mais adequado, se se mantém atual, quer do ponto de vista da gestdo, quer
do ponto de vista orcamental, econémico, financeiro e do controlo.

Por fim, é estruturada a conclusdo, para dar a resposta a questdo que originou esta

investigacao.



Capitulo I - Enquadramento juridico-financeiro



Com o enquadramento juridico-financeiro da administracdo publica e em particular, dos
institutos publicos, € estabelecida a base sobre a qual se vai desenrolar este trabalho.

1.1  Administracédo Publica: conceito

Partindo do conceito e organizacdo da administracdo publica, procede-se ao enquadramento
dos institutos publicos na administracdo publica central indireta e estabelecemos o regime
juridico-financeiro a que estdo sujeitos.

Por administracdo publica entende-se o conjunto de entidades que estdo ao servico da
constituicdo e da lei, para executarem o programa do governo, com o objetivo de atenderem
as necessidades coletivas, tendo por base o interesse publico. Esta no¢do de administracdo
publica resulta da Constituicdo da Républica Portuguesa (2005), que determina quais 0s
principios fundamentais da administracdo pablica, bem como as func@es e responsabilidades
do Governo.

Do ponto de vista territorial a administragdo publica, divide-se em administracdo do Estado,
com atuagdo em todo o territdrio portugués e administracdo Autobnoma, com atuacdo limitada
ao territorio regional ou local, conforme apéndice A. Dentro da administracdo Autdnoma de
ambito Regional temos a Regido Autonoma dos Acores e a Regido Autonoma da Madeira.
Dentro da administracdo Autonoma local, temos as Autarquias Locais, que no continente
sdo as freguesias, municipios e regides administrativas e nas Regides Autdnomas
compreendem apenas as freguesias e municipios. Quer na administracdo do Estado, quer na
administracdo Autdénoma, existem entidades que integram a administracdo direta (com
servicos centrais e periféricos) ou indireta (entidades publicas distintas do Estado, das
Regides Auténomas, dos Municipios e das Associacdes de Municipios). Da administracao
Auténoma, fazem, igualmente, parte, as entidades publicas de natureza associativa, que
segundo a (Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico [DGAEP] 2020) sédo
criadas “pelo poder politico para assegurar a prossecugdo dos interesses ndo lucrativos
pertencentes a um grupo de pessoas que se organizam para a sua prossecucao’.

Do ponto de vista organico, a administracdo publica € o conjunto dos 6rgaos, servigos e
agentes, do qual o governo é o 6rgdo superior. Compete ao governo dirigir 0s servicos e a
atividade da administracéo direta do Estado, civil e militar, superintender a administragao
indireta e exercer a tutela sobre esta e sobre a administracdo Autonoma.

As principais orientagdes politicas e as medidas a adotar ou a propor nos diversos dominios
da atividade governamental constam do programa do governo, aprovado a cada ciclo

eleitoral, com destaque para a organizagdo da administracéo publica.



Neste sentido pode-se afirmar que as entidades que constituem a administracao publica estdo
identificadas na lei organica do governo e na lei organica dos ministérios que as dirigem,
tutelam e/ou superintendem. No entanto a lista de entidades elencadas, ndo é exaustiva,
designadamente no que diz respeito ao setor empresarial do estado e aos servicos e fundos
auténomos. O mesmo sucede, em sede de competéncias, com 0s organismos profissionais
publicos, entidades reguladoras, outros 6rgdos ou entidades administrativas independentes,
e ainda com as estruturas ou unidades de misséo, sendo necessario recorrer a outras fontes
para estabelecer o regime administrativo a que estdo sujeitas.

Com excecédo da administracdo direta do Estado, que consta da lei organica do governo e
dos ministérios, ndo existe uma lista das entidades que compdem a administragdo publica
indireta. E necessario recorrer a diversas fontes (lei organica do governo e ministérios, e a
prépria lei de constituicdo das pessoas coletivas pablicas) para as identificar, enquadrar
juridicamente e identificar o grau de autonomia.

Existe o Sistema de Informacdo da Organizacdo do Estado (SIOE), no entanto, este ndo
contempla as associa¢des publicas profissionais e classifica as entidades publicas de acordo
com a metodologia do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC 2010),
aplicada ao Instituto Nacional de Estatistica (INE), caraterizando as entidades publicas pelo
universo das contas nacionais e atividade social dos empregadores publicos.

A Ultima lei organica do governo, aprovada em dois mil e dezanove, elenca as entidades
pertencentes, em cada ministério, a administracdo central direta e identifica algumas
entidades pertencentes a administracdo indireta do estado, confirmando a distin¢do, na
administragdo publica central, entre entidades da administracdo direta e entidades da
administracdo indireta.

1.2 A administracdo publica do Estado: regime juridico

Com o intuito de estabelecer o regime juridico das entidades que constituem a administracao
publica, vai ser efetuada uma breve apresentacdo do regime da administragdo pablica central,
e de algumas entidades cujo regime ndo consta da lei orgéanica do governo, procurando
esclarecer qual a sua relagdo com o governo, qual o grau de autonomia, regime financeiro e
orcamental e tipo de controlo.

1.2.1 Administracdo direta

Na administracdo do Estado ou administracdo publica central, é necessario distinguir a
administracdo direta da administracéo indireta, conforme ilustra o apéndice B.

A administracdo direta do Estado integra, os 6rgdos e servigos que fazem parte da pessoa

coletiva Estado, e que direta e imediatamente, e sob dependéncia hierarquica do governo,
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desenvolvem a sua atividade com vista a satisfacdo de necessidades coletivas. A
administragdo direta pode ser central se a competéncia territorial for nacional, é o caso das
DirecGes Gerais ou pode ser periférica se a competéncia for regional, é o caso das Comissdes
de Coordenacdo Regional: Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve.

A administragdo direta do Estado é constituida pelos servigos integrados centrais e
periféricos, sem personalidade juridica, cujas atribui¢Ges estdo associadas ao exercicio do
poder de soberania, autoridade e representacdo politica do estado ou ao estudo, concecao,
coordenacao, apoio e controlo ou fiscalizacdo de outros servigos administrativos.

Podem ser estruturas permanentes ou temporérias. Por estruturas permanentes entendem-se
0S servigos executivos, como as direcOes gerais ou regionais; 0s servigos de controlo,
auditoria e fiscalizacdo, como € o0 caso das inspecdes gerais ou regionais ou 0s servigos de
coordenacao intra ou interministeriais, de cariz central. As estruturas temporéarias assumem
a designacdo de missdo, comissdes e grupos de trabalho ou projeto, tém duracdo temporal
limitada, objetivos contratualizados, dependem do apoio logistico de um servico executivo
e extinguem-se automaticamente com o decurso do prazo pelo qual foram constituidas. Estdo
sujeitas ao poder de direcdo do respetivo membro do governo. A administracao direta do
estado goza, em regra, de autonomia administrativa para atos de gestéo corrente. Desde 1997
que estd sujeita ao Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), até a completa
implementacdo do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para Administracdes Publicas
(SNC-AP)!. Esta sujeita ao controlo interno, setorial e estratégico, e ao controlo externo a
nivel patrimonial, orgamental e de gest&o.

1.2.2 Administracdo indireta

A administracdo indireta do Estado engloba as entidades publicas, dotadas de personalidade
juridica, com autonomia administrativa e/ou financeira que desenvolvem uma atividade
administrativa e prosseguem fins préprios do Estado, mas sdo distintas da pessoa coletiva
Estado.

De acordo com a estrutura apresentada pela (DGAEP, 2020) “a administracdo indireta do
estado inclui os servicos e entidades publicas empresariais. Os servigos sdo pessoas coletivas
de natureza institucional com personalidade juridica que prosseguem fungdes proprias do

Estado, mas com independéncia em relacdo a este, € 0 caso dos institutos publicos, das

1 O SNC-AP foi aprovado em 2015, mas ainda nao foi implementado em pleno, de acordo com informacéo do Tribunal de
Contas em: https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/noticia-20200714-01.aspx, acedido em
20201206



https://www.tcontas.pt/pt-pt/MenuSecundario/Noticias/Pages/noticia-20200714-01.aspx

fundacges publicas e das universidades publicas que ndo tenham natureza de fundacéo de
direito privado ou o caso dos hospitais que ndo tenham natureza de empresa. As entidades
publicas empresariais sdo pessoas coletivas de natureza empresarial com fins lucrativos que
tém como objetivo a prestacdo de bens ou servicos de interesse publico nos quais o estado
ou outras entidades publicas estaduais detém a totalidade do capital”.
1.2.2.1 Institutos Publicos: servigos personalizados; fundacgfes; estabelecimentos
publicos
Os servigos personalizados utilizam a designacdo Instituto, IP por oposi¢cdo aos servigos
integrados da administracdo direta do estado. Existem servicos e fundos que ndo tém
personalidade juridica e que pertencem ao regime da administracdo direta do estado, e
servicos e fundos, que tém personalidade juridica e pertencem a administracdo indireta do
Estado. Os institutos pablicos, enquanto servicos personalizados serdo alvo de andlise no
ponto um ponto trés.
As fundagdes publicas, utilizam a designacdo Fundacdo, IP ou FP. Estdo sujeitas ao regime
da administracao financeira e patrimonial do estado, a jurisdicdo e controlo financeiro do
Tribunal de Contas e da Inspecdo Geral de Financas e ao regime de gestdo econémico-
financeira e patrimonial dos institutos pablicos. Sdo pessoas coletivas, sem fim lucrativo,
com patrimonio afeto a prossecucdo de um fim de interesse social, podem ser de direito
publico ou privado, consoante sejam constituidas exclusivamente por entidades publicas ou
ndo, desde que estas tenham uma influéncia dominante sobre a fundacdo. Adquirem
personalidade juridica pelo reconhecimento. As fundacdes publicas de direito publico tém
6rgéos e patriménio proprio e autonomia administrativa e financeira. As fundacdes publicas
de direito privado é aplicado o regime estabelecido para as entidades publicas reclassificadas
de regime simplificado.
Os institutos publicos incluem, além dos servigos personalizados e fundos personalizados,
0s estabelecimentos publicos, ou seja, 0 conjunto de pessoas, bens, direitos e obrigacdes
afetos a producdo de bens ou prestacdo de servigos, tais como as universidades, institutos
politécnicos e hospitais publicos. Estdo sujeitos ao poder de superintendéncia (poder de
orientacdo) e tutela (poder de fiscalizacdo e controlo). Possuem personalidade juridica e
autonomia administrativa e ou financeira. Os servigos com autonomia administrativa e 0s
servigos com autonomia administrativa e financeira, estdo sujeitos ao POCP (e antes 0s
servicos com autonomia administrativa e financeira estiveram sujeitos ao POC), até a

completa implementacdo do SNC-AP.



A administracdo publica indireta estd sujeita ao controlo externo e ao controlo interno
operacional, setorial e estratégico, nos casos de autonomia administrativa e financeira e ao
controlo setorial e estratégico, nos casos de autonomia administrativa.

1.2.2.2 Entidades publicas empresariais: empresas publicas e empresas participadas
As entidades publicas empresariais integram o setor empresarial do estado, que, juntamente
com o setor empresarial local, formam o setor publico empresarial. O setor empresarial do
Estado integra, além das empresas publicas, as empresas participadas.

Sdo empresas publicas as sociedades de responsabilidade limitada constituidas nos termos
da lei comercial nas quais o Estado ou outras entidades publicas exercem, isolada ou
conjuntamente, de forma direta ou indireta, influéncia dominante. A influéncia dominante
pode resultar de terem uma participacdo superior a maioria de capital, de disporem da
maioria dos direitos de voto, de terem a possibilidade de designar ou destituir a maioria dos
membros do 6rgdo de administracdo ou do 6rgdo de fiscalizacdo ou de disporem de
participacbes qualificadas ou direitos especiais que lhe permitam influenciar de forma
determinante os processos decisorios ou as op¢es estratégicas adotadas.

Sdo igualmente empresas publicas, as pessoas coletivas de direito publico de natureza
empresarial, criadas por diploma, denominadas, Entidades Pablicas Empresariais (E.P.E.).
As E.P.E. tém autonomia administrativa, financeira e patrimonial e ndo estdo sujeitas as
normas de contabilidade publica. Tém um capital estatutario, detido pelo Estado e estdo
sujeitas a registo (comercial).

As empresas publicas (Limitada e EPE) seguem as orientacdes estratégicas definidas pelo
governo. Estas orienta¢des vinculam os gestores publicos, que sdo avaliados em funcéo dos
resultados, apresentados no plano de atividades e orcamento. Os resultados apresentados
influenciam de forma positiva ou negativa o grau de autonomia, a definicdo dos métodos,
modelos e praticas de gestdo, que em concreto se aplicam ao desenvolvimento da atividade.
As empresas publicas estdo sujeitas a jurisdicdo e controlo exercido pelo Tribunal de Contas
(controlo externo).

Sao empresas participadas, as organizag0es em que o Estado ou quaisquer outras entidades
publicas, de carater administrativo ou empresarial, detenham uma participagdo permanente
(superior a um ano, sem exclusividade financeira e sem intencédo de influenciar a gestéo), de
forma direta ou indireta, desde que o conjunto das participacfes publicas ndo origine

influéncia dominante.



1.2.3 Organismos profissionais publicos, entidades reguladoras, outros 6rgaos ou
entidades administrativas independentes
Os organismos profissionais publicos, as entidades reguladoras e ou outros 6rgéos ou
entidades administrativas independentes, vao ser analisados para efeitos de enquadramento
(ou ndo), na administracdo central do Estado.
Sao organismos publicos profissionais as associagdes publicas profissionais enquanto
pessoas coletivas de direito publico sujeitas ao regime de direito pablico. Tém autonomia
financeira, patrimonial e orcamental. Tém autonomia administrativa e aprovam os respetivos
regulamentos, salvo nos casos previstos na lei, em que necessitam de aprovagdo
governamental. Utilizam a denominacdo “ordem profissional” ou “camara profissional”
consoante a habilitacdo académica das profissdes a que respeitam ou, ainda, “colégio de
especialidade profissional”, se se tratar de um organismo da associacdo. Estdo sujeitos
apenas a tutela da legalidade, nos mesmos termos a que esta sujeita a administracdo
auténoma territorial, e apenas quanto aos regulamentos que disponham sobre estagios ou
regras de acesso a profissdo ou a especialidades. No demais, a tutela é exclusivamente de
natureza inspetiva, ndo estando sujeitos a superintendéncia ou a tutela de meérito. Estdo
obrigados a prestar contas ao Tribunal de Contas e como tal sujeitos a sua jurisdigdo. Os
organismos publicos profissionais, sendo pessoas coletivas distintas do Estado, nédo
pertencem a administracdo direta do Estado. Também ndo pertencem a administracao
indireta, pois ndo estdo sujeitas a superintendéncia. Atendendo ao tipo de tutela, estabelecida
por remissdo para a tutela da administracdo Autbnoma territorial, enquadram-se na
administracdo Auténoma.
As entidades reguladoras sdo entidades administrativas independentes, com funcGes de
regulacdo e promocdo e defesa da concorréncia, respeitantes as atividades economicas do
setor publico, cooperativo, social e privado, bem como de defesa dos servicos de interesse
geral, de protecdo dos direitos e interesses dos consumidores. Possuem autonomia
administrativa, financeira, e autonomia de gestdo, além de patrimdnio proprio. Estdo
adstritas a um ministério, mas séo independentes no exercicio das suas funcdes e ndo estdo
sujeitas a superintendéncia e tutela governamental, sendo-lhes aplicaveis o regime de
jurisdicéo e controlo financeiro do Tribunal de Contas e o regime de inspecdo e auditoria
dos servicos do Estado. E o caso do Banco de Portugal.
Até maio de 2015 eram consideradas institutos publicos de regime especial, estando

expressamente previstas na lei-quadro dos institutos publicos, situacdo que foi alterada com



a revogacdo da disposi¢do’ pelo que ndo serdo incluidas na administracao publica do Estado
(direta ou indireta).

1.3 Os Institutos Publicos

Feito o0 enquadramento quanto ao regime juridico e financeiro da administracdo publica, vai
ser dada particular atencdo aos institutos publicos enquanto servigos personalizados e
pessoas coletivas pertencentes & administracdo indireta do Estado, como apresentados no
apéndice C.

1.3.1 Caracterizagdo

Os institutos publicos sdo pessoas coletivas distintas do Estado, com personalidade juridica,
sujeitos a superintendéncia e tutela do ministro a que estdo adstritos.

Possuem autonomia administrativa e, alguns, autonomia administrativa, financeira e
patrimonial. Possuem um regime orcamental e financeiro dependente do tipo de autonomia.
Estéo sujeitos ao sistema de controlo interno e externo. Fazem parte da administragéo central
indireta do Estado.

No que respeita regime juridico, a lei-quadro dos institutos publicos dispde que existem dois
regimes. Os institutos pablicos de regime comum, e 0s institutos pablicos de regime especial.
Os institutos publicos de regime especial, estdo taxativamente enunciados na lei-quadro e
caraterizam-se por constituirem uma derrogacdo ao regime comum, na estrita medida
necesséria & sua especificidade. E o caso dos institutos de gestdo participada e dos institutos
cujas leis organicas prevejam, expressamente, atribuicdes relacionadas com a gestdo, em
qualquer das suas vertentes, de programas de aplicacdo, medidas programaticas, sistemas de
apoio e de ajudas ou de financiamento, suportados por fundos europeus.

Este trabalho visa apenas analisar os institutos publicos, de regime comum, que funcionam
como servicos personalizados e utilizam a designacdo Instituto, IP. Dentro do regime
comum, ha dois tipos de institutos, 0os que possuem autonomia administrativa e 0s que
possuem autonomia administrativa e financeira. Os institutos com autonomia administrativa
e financeira séo a regra e os institutos com autonomia administrativa sdo a excegéo,
prevendo-se que a sua constituicdo deve ser devidamente fundamentada.

1.3.2 Personalidade juridica

A personalidade juridica das pessoas coletivas publicas, consiste na suscetibilidade de serem
objeto de direitos e obrigacdes. Por outras palavras, é a suscetibilidade de lhes serem
imputadas situagdes juridicas. Segundo Jodo Caupers (2001), as pessoas coletivas publicas
sdo criadas por iniciativa publica para assegurar a prossecucdo necessaria de interesses

publicos, dispondo frequentemente de poderes publicos e estando submetidas a deveres
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publicos. A LQIP estabelece, no n.° 2 do artigo 20°, que a cria¢do de um instituto publico
sera sempre precedida de um estudo sobre a sua necessidade e implica¢fes financeiras e
sobre os efeitos relativamente ao setor em que vai exercer a atividade. Os institutos publicos
sdo criados por ato legislativo, desde que exista a necessidade de criacdo de um novo
organismo para consecucdo dos objetivos visados e exista uma necessidade de gestdo ndo
submetida a direcdo do governo. Requisitos verificados em estudo prévio a sua constituicéo.
A organizacdo interna dos institutos consta de estatutos, aprovados por portaria e a
organizacdo e disciplina do trabalho, bem como os postos de trabalho, constam de
regulamento interno, aprovado pelo proprio instituto, ndo existindo autonomia estatutaria.
A pessoa coletiva publica, por exceléncia, € o Estado, que integra todos os 6rgaos e servicos
que ndo possuem personalidade juridica e que fazem parte da administracdo direta. A
personalidade e capacidade juridica advém-lhe da Constituicdo da Républica Portuguesa.
Os institutos pablicos, enquanto pessoas coletivas de direito publico, possuem personalidade
juridica, decorrente da lei que os constitui e 0s submete ao regime da lei-quadro dos institutos
publicos, na qual € expressamente referido, que os institutos publicos integram a
administracdo indireta do Estado e possuem personalidade juridica (portanto, distinta da
personalidade juridica do Estado).

A capacidade juridica dos institutos publicos abrange a prética de todos os atos juridicos, o
gozo de todos os direitos e a sujeicdo a todas as obrigacdes necessarias a prossecucao do seu
fim. A capacidade juridica esta limitada pelo principio da especialidade e pelo principio da
legalidade.

1.3.3 Superintendéncia e tutela

A Constituicdo da Républica Portuguesa estipula que é o governo quem superintende a
administracdo indireta do Estado. A lei organica do governo distingue e identifica as
entidades sujeitas a direcdo do governo e identifica algumas entidades sujeitas a
superintendéncia e tutela, ou s6 a tutela do governo. A lei organica, de cada ministério, sem
ser exaustiva, discrimina os poderes, a que estao sujeitas algumas das entidades com as quais
tem uma relagdo de dependéncia. A lei de criacdo da pessoa coletiva, consagra, mais uma
vez, essa relacdo de dependéncia, ao dispor expressamente a sujeicdo ao poder de
superintendéncia.

A superintendéncia permite que os 0rgdos de uma pessoa coletiva possam definir objetivos
e orientar a atuacdo dos Orgdos de outra pessoa coletiva, existindo uma relagcdo de
dependéncia entre as duas entidades. Pressupde, a existéncia de duas pessoas coletivas

publicas e exclui o poder de direcéo, logo exclui a hierarquia e o recurso hierarquico.
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A superintendéncia, segundo Jodo Caupers (2001), utiliza as diretivas como instrumentos de
atuacdo, através das quais sdo impostos objetivos a atingir na gestdo da entidade, e definidas
as prioridades a adotar na prossecucao desses objetivos, permitindo que a direcdo, escolha
0os melhores meios para os atingir. Além das diretivas, a superintendéncia utiliza as
recomendacdes, que ndo passam de meras orientagdes, com sugestdes para a entidade agir
de determinada forma, e as orientacdes, propriamente ditas. O membro do governo da tutela
pode, no &mbito da superintendéncia, solicitar informac6es aos 6rgaos dirigentes, sobre 0s
objetivos a atingir na gestdo da entidade e sobre as prioridades a adotar na respetiva
prossecucao.

A tutela administrativa pressupde a existéncia de duas pessoas coletivas distintas. Na tutela
0 que esta em causa € a legalidade ou mérito dos atos praticados pela entidade tutelada. N&do
estd em causa orientar a entidade tutelada. A legalidade (conformidade com a lei) e 0 mérito
(oportunidade, conveniéncia) podem ser verificados atraves do exercicio da tutela corretiva,
aprovando ou autorizando atos; da tutela sancionatoria, aplicando sang¢des; da tutela
revogatoria, revogando atos, ou da tutela substitutiva, suprimindo omissdes. A tutela é “o
poder conferido ao 6rgdo de uma pessoa coletiva de intervir na gestdo de outra pessoa
coletiva autonoma - autorizando ou aprovando 0s seus atos ou, excecionalmente,
modificando-os, revogando-os ou suspendendo-os, fiscalizando o0s seus servi¢os ou suprindo
a omissao dos seus deveres legais - no intuito de coordenar os interesses proprios da tutelada
com os interesses mais amplos representados pelo 6rgdo tutelar” de acordo com (Sérvulo
Correia e Marcelo Caetano, 1982 e 2010, citados no Acorddo ACTC n° 44/03, 2003).
(Freitas do Amaral 1981, citado no Acordao ACTC 248/2010, 2010) refere que “As relacdes
entre pessoas coletivas autbnomas ndo se reconduzem ao conceito de hierarquia, mas antes
ao de tutela administrativa e por isso mesmo 0s recursos interpostos dos atos da pessoa
tutelada para os correspondentes Orgaos tutelares devem configurar-se como recursos
tutelares e ndo como recursos hierarquicos, ainda que improprios”.

Para determinar o exercicio da tutela, consagrou-se que é necessaria a aprovacao do membro
do Governo da tutela, para o plano de atividades, o orgamento, o relatério de atividades e as
contas, para além de outros atos previstos na lei ou estatutos.

Estdo sujeitas a autorizagdo prévia, a aceitacdo de doacdes, herancas ou legados, a criacéo
de delegac®es territorialmente desconcentradas, para além de outros atos previstos na lei ou
estatutos. O membro do governo da tutela, em caso de inércia grave, pode usar a figura da

tutela substitutiva, praticando os atos omitidos em substituicdo da entidade tutelada.
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1.3.4 Autonomia administrativa

A autonomia administrativa traduz-se na autonomia dos dirigentes dos servicos e
organismos, praticarem atos com carater definitivo e executorio (recorrivel
contenciosamente), no ambito da gestéo corrente.

A gestdo corrente implica a prética de atos que integram a atividade dos servicos e
organismos e que, normalmente, sdo desenvolvidos tendo em conta a prossecugdo das suas
atribuicdes. Ficam excluidos da gestdo corrente, as op¢des fundamentais de enquadramento
da atividade, designadamente a aprovacao de planos e programas, bem como a assuncao de
encargos que excedam a sua normal execucao.

De acordo com o Supremo Tribunal Administrativo (2003)” a autonomia administrativa (a
par da desconcentracdo) sdo instrumentos indispensaveis, para assegurar a celeridade e
eficacia das decisbes, que se ndo compadecem, naturalmente, com estruturas pesadas,
exigindo uma atuagao local, rapida, eficiente e responsabilizante”.

J& o relatorio e proposta de lei-quadro sobre os institutos publicos (2001) considera que a
autonomia administrativa se traduz na competéncia para a pratica de atos juridicos externos,
vinculativos para a esfera juridica de terceiros. Estes atos juridicos externos podem ser atos
decisivos e executdrios, diretamente impugnaveis perante tribunais administrativos, como
as decis@es autoritarias aplicadas em casos individuais e concretos, ou podem ser normas e
regulamentos administrativos, gerais e abstratos, dirigidos aos interessados na atividade do
instituto, conducentes as relacdes especiais de poder.

Existindo autonomia administrativa, a pratica de atos que excedam a gestdo corrente é da
competéncia dos membros do governo aos quais estao hierarquicamente subordinados e que
exercem os poderes de direcdo, supervisao e inspecdo. A falta de autonomia administrativa,
carateristica dos servi¢cos dependentes (situacdo que melhor definia a administracdo publica
portuguesa antes da reforma de 1990), pressuponha a discriminacdo de todas as receitas e
despesas e autorizacdo rigida do seu pagamento, pela entdo, Direcdo Geral da Contabilidade
Publica.

Até 1990, a maior parte da administracdo publica ndo tinha autonomia administrativa e eram,
muito excecionais, 0s casos de servigcos autbnomos com autonomia administrativa e
financeira. A partir de 1990, a administracéo publica, passou a ter duas realidades distintas,
com a coexisténcia de servicos com autonomia administrativa (administracdo direta) e
servigos com autonomia administrativa e financeira (administracéo indireta), tendo sido

extintos os servigos dependentes.
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1.3.5 Autonomia financeira

Os servigos e organismos da administracdo central s6 poderdo dispor de autonomia
administrativa e financeira quando este regime se justifique para a sua adequada gestao e,
cumulativamente, as receitas préprias atinjam um minimo de dois tergcos das despesas totais,
com excluséo das despesas co - financiadas pelo orcamento das Comunidades Europeias.
Constituem receitas proprias dos servigos e organismos autdnomos, as receitas resultantes
da atividade especifica do servigo autbnomo, assim como o rendimento de bens préprios e 0
produto da alienacdo e da constituicdo de direitos sobre os bens, as doagdes, herancas ou
legados que Ihes sejam destinados e quaisquer outros rendimentos que por lei ou contrato
Ihes devam pertencer.

Né&o séo consideradas como receitas proprias, as resultantes de transferéncias correntes e de
capital do orcamento do Estado, dos orcamentos da Seguranca Social e de quaisquer servicos
e organismos da Administragdo Central, dotados ou ndo de autonomia administrativa e
financeira, bem como do orgamento das Comunidades Europeias, quando, neste ultimo caso,
a regulamentacdo comunitaria ndo dispuser em contrario.

Podera ser atribuida autonomia administrativa e financeira, em funcdo de outras razdes
ponderosas, expressamente reconhecidas por lei ou decreto-lei, nomeadamente as que se
relacionem diretamente com a gestdo de projetos do Programa de Investimento e Despesas
de Desenvolvimento da Administracdo Central (PIDDAC) co - financiados pelo or¢camento
das Comunidades Europeias.

A autonomia financeira traduz-se na autorizacao, pelos respetivos dirigentes, da realizacéo
das despesas referentes aos servigos e organismos, 0s quais autorizardo também o seu
pagamento. Nas palavras de Sousa Franco (citado no relatério e proposta de lei-quadro sobre
o0s institutos publicos, 2001) a autonomia financeira pode revestir a forma de autonomia
orcamental, autonomia de tesouraria e autonomia crediticia. Compreendendo a autonomia
or¢amental “o poder de ter or¢amento proprio, gerindo as correspondentes despesas e
receitas”, a autonomia de tesouraria o “poder de gerir autonomamente 0S recursos
monetarios proprios, em execuc¢ao ou ndo do orcamento”, e a autonomia crediticia, o “poder
de contrair dividas, assumindo as correspondentes responsabilidades, pelo recurso a
operagoes financeiras de crédito”.

“Finalmente, a autonomia financeira abrange designadamente o orcamento préprio, a
capacidade para arrecadar receitas proprias, etc.” de acordo com o Tribunal Constitucional

(2010).
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1.3.6 Autonomia patrimonial

As Bases da Contabilidade Publica (BCP) (1990) e o Regime da Administracdo Financeira
do Estado (RAFE) (1992) afirmam que os servigos com autonomia administrativa ndo
possuem patriménio proprio, contrariamente aos servigos e fundos autonomos, com
autonomia administrativa e financeira, que possuem patrimonio proprio.

A lei-quadro dos institutos publicos de 2004 dispde que os institutos publicos sdo pessoas
coletivas de direito publico, dotadas de 6rgédos e patriménio préprio e que o patrimonio
préprio dos institutos publicos, que disponham de autonomia patrimonial é constituido pelos
bens, direitos e obrigacbes de conteddo econdmico, submetidos ao comércio juridico
privado, transferidos pelo Estado para o instituto, quando da sua criagéo, ou que mais tarde
sejam adquiridos pelos seus o6rgdos, e ainda pelo direito ao uso e fruicdo dos bens do
patrimonio do Estado que Ihes sejam afetos, ndo distinguindo entre institutos com autonomia
administrativa e institutos com autonomia administrativa e financeira.

Pelas obrigacfes do instituto responde apenas o seu patrimoénio, mas os credores, uma vez
executada a integralidade do patriménio do mesmo ou extinto o instituto puablico, poderao
demandar o Estado para satisfacdo dos seus créditos.

Por outro lado, o relatério e proposta da lei-quadro sobre institutos publicos (2001) considera
que a autonomia patrimonial envolve a titularidade (ou administragcdo) de um acervo de bens
e direitos afetos a realizacdo dos fins do instituto (patriménio ativo), com a faculdade da
sua gestdo (alienando ou onerando) e a sujeicdo as correspondentes responsabilidades
(patrimonio passivo), podendo a autonomia patrimonial assentar na titularidade de bens
préprios ou na mera administracdo de bens alheios. No primeiro caso o instituto dispde de
patrimonio préprio e dos poderes necessarios a sua administracdo. No segundo caso dispde
apenas de poderes para gerir o patriménio que é de outrem, nomeadamente do Estado.

Para efeitos de gestdo patrimonial, os institutos publicos, elaboram, com referéncia a trinta
e um de dezembro, o inventario, dos bens e direitos préprios e dos bens e direitos do Estado,
que lhes estejam afetos, e fornecem a Direcdo-Geral do Tesouro e Financgas, Varias
informagdes, nomeadamente, até 30 de marco de cada ano, a informacdo necessaria a
regularizagdo registral (nas conservatorias de registo predial) e matricial (nos servigos de
finangas) dos imoveis do dominio privado do Estado que lhes estdo afetos. Estas medidas,
entre outras, vém definidas no regime juridico do patriménio imobiliario pablico e visam
facilitar a gestdo dos bens imoveis do Estado que se encontram no dominio privado.

A implementac&o dos instrumentos, necessarios a informacao sobre o patriménio imobiliario

publico, implica a disponibilizagdo no sitio na Internet da Direcdo-Geral do Tesouro e
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Financas, de uma plataforma eletronica, com vista a gestdo e tratamento da informacéo
relacionada com os imdveis do Estado e dos institutos publicos, conhecida como Sistema de
Informacéo dos Imoveis do Estado (SIIE).

De acordo com o relatorio do (Tribunal de Contas n.° 16/2020, 2020), “a inventariagdo dos
iméveis do Estado serve de base a determinacdo global das necessidades de aquisicdo, a
programacdo anual das vendas de imdveis bem como das respetivas intervencdes de
conservacao e a elaboragédo das demonstrac@es financeiras da Entidade Contabilistica Estado
(ECE), essencial a nova Conta Geral do Estado (CGE), tal como definida na Lei de
Enquadramento Orcamental (LEO). Porém, o inventario dos imoveis do Estado continua
longe de concluido” e ndo foram superados varios constrangimentos, do qual se destaca o
fato de ndo existir uma estratégia atualizada para o patrimonio imobiliario do Estado e para
a sua inventariacao.

1.3.7 Gestéo

Um dos requisitos para a constitui¢ao de institutos publicos é que a gestdo ndo esteja sob a
direcdo do governo.

A justificacdo para este imperativo poderad estar relacionada com o modelo de gestdo
defendido pelo poder politico, ou seja, pelo governo, com a pretensdo de se distanciar do
modelo burocrata, préprio do Estado. Para (Costa e Torres 1996, citado por Rui Oliveira,
2008, p. 6), “o modelo burocrata assenta apenas em normas legais emanadas do topo da
piramide fortemente hierarquizada, visando procedimentos formais e minimizando a
suscetibilidade de se incorrer em faltas, ilegalidades e abusos. Assim, as organizac¢des que
assentem neste modelo weberiano tém apenas um carécter instrumental face a um quadro
juridico instituido pelo poder politico que se limitam a executar, imperando desta forma a
inflexibilidade e a inibi¢do de iniciativa”. “O problema da gestao burocrata comega quando
a proliferacdo de regras por parte da hierarquia anula o sentido de responsabilidade dos
agentes” (Costa e Torres, 1996, citado por Rui Oliveira, 2008). (Jodo Bilhim, 1998, citado
por Rui Oliveira, 2008), “Sao enfatizados os controlos a priori, 0 que, para além de se
constituirem como obstaculos & mudanca, conduzem & total desresponsabilizacdo dos
agentes. O mesmo autor concretiza ainda a sua ideia, referindo que este modelo apenas tem
gerado ineficiéncias, disfuncdes e, como tal, a paralisia das organizagdes.”

“De facto, a énfase na eficiéncia dos servigos publicos provocou em varios paises novos
modelos de referéncia para a gestdo publica como o Public Management, que assumindo a
ineficiéncia do setor publico adapta instrumentos e técnicas do setor empresarial privado

como meio para 0 aumento de economia, eficiéncia e eficicia. O Total Quality Management,
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que assenta na melhoria continua da organizacdo e no aumento da satisfagdo dos clientes.
“O Reinventing Government, desenvolvido por David Osborne e Ted Gaebler, visa
fundamentalmente dar prioridade aos resultados, a satisfacdo do cliente, atribuir maior
capacidade de decisdo aos funcionarios e ainda uma continua reinvencdo de métodos e de
reengenharia de processos “, segundo (Rocha, 2001 citado por Rui Oliveira, 2008).

Para perceber como funciona a gestéo dos institutos publicos, comegcamos pela analise da lei
reguladora dos institutos pablicos e pelos principios de gestao, aos quais devem obediéncia.
A gestdo deve obedecer a cinco principios: o principio da qualidade do servigo, segundo o
qual os institutos efetuam a prestacdo de um servico aos cidaddos com a qualidade exigida
por lei; o principio da eficiéncia econdmica, segundo o qual devem promover a garantia de
eficiéncia econdmica nos custos suportados e nas solucdes adotadas para prestar esse
servico; o principio da gestao por objetivos, que dispde que devem efetuar uma gestdo por
objetivos devidamente quantificados e avaliacdo peridédica em funcéo dos resultados e por
ultimo o principio da atividade administrativa, segundo o qual na gestdo publica deve existir
observancia dos principios gerais da atividade administrativa, sendo aplicavel o codigo do
procedimento administrativo, no que respeita a atividade de gestdo puablica, envolvendo o
exercicio de poderes de autoridade, a gestdo da funcdo publica ou do dominio publico ou a
aplicacdo de outros regimes juridico-administrativos e por fim o principio da legalidade
como limitacdo ao principio da especialidade, segundo o qual a capacidade juridica dos
institutos abrange a pratica de todos os atos juridicos de todos os direitos e a sujeicdo a
todas as obrigacdes necessarias a prossecucao do seu objeto.

A gestdo dos institutos cabe ao 6rgdo de direcdo, que no caso dos institutos de regime comum
é o conselho diretivo, composto por um presidente, vice-presidente e vogal, ou presidente e
dois vogais, designados pelo membro do governo da tutela apds procedimento concursal,
para um mandato de cinco anos. Consagra-se assim o afastamento da aplicacdo do estatuto
do Gestor Publico com consequente aplicacdo Estatuto do Pessoal Dirigente da
Administracdo Publica.

Compete ao conselho diretivo, no @ambito da orientagdo e gestéo, dirigir acompanhar e avaliar
a atividade do instituto, elaborar e assegurar a execucdo dos planos anuais e plurianuais,
elaborar o plano de atividades, o balanco social e exercer os poderes de direcdo, gestéo e
disciplina do pessoal, gerir o patrimonio, entre outros.

Estes poderes de gestdo, sdo alvo do poder tutelar do governo, ja que a administragdo indireta
esta sujeita & superintendéncia e tutela do Estado, mas nao ao poder de direcdo, nos termos

da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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A gestdo dos Institutos Publicos pressupde a articulagdo entre a lei-quadro dos institutos
publicos e o regime financeiro da administragdo central.

Desta articulacdo destacam-se duas questbes. Por um lado, a LQIP afirma que todos os
institutos publicos tém uma gestdo ndo submetida a direcdo do governo. Por outro lado, as
BCP dispdem que, a atribuigéo de autonomia financeira, se justifica pela necessidade de uma
adequada gestéo, do servigo ou organismo.

Esta leitura poderia parecer indicar que uma adequada gestdo é aquela que ndo é submetida
a direcdo do Governo. Mas isto sO seria verdade se todos os institutos pablicos tivessem
autonomia financeira.

Todos os institutos publicos tém uma gestdo ndo submetida a dire¢do do Governo, mas nem
todos os institutos publicos tém autonomia financeira. O requisito da adequada gestdo, para
atribuicdo de autonomia financeira, sé tem aplicacdo apenas aos servigos integrados, o que
se tornou evidente com a aprovacéo da LQIP.

A segunda questéo, relacionada com a primeira, resulta da necessidade de conciliar, a gestao
ndo submetida a direcdo do governo (para todos os institutos), com a manutencdo do poder
de direcdo do Governo, nos atos que excedam a gestdo corrente (nos institutos com
autonomia administrativa). Parece que a gestdo nao submetida a direcdo do governo, fica
prejudicada nos institutos que apenas possuem autonomia administrativa.

De acordo com as BCP, os institutos com autonomia administrativa, apenas tém competéncia
para autorizar despesas e praticar atos limitados a gestdo corrente, de onde se excluem todos
0s atos que envolvam opg¢des fundamentais de enquadramento da atividade dos servigos e
organismos e, designadamente, que se traduzam na aprovacgdo dos planos e programas de
atividades e respetivos relatdrios de execucdo ou na autorizacdo para a realizacdo de
despesas cujo montante ou natureza ultrapassem a normal execuc¢do dos planos e programas
aprovados, ja que a competéncia dos membros do Governo inclui sempre 0s necessarios
poderes de direcdo, supervisdo e inspecdao, bem como a pratica dos atos que excedam a
gestdo corrente, garantindo-se a intervencao dos 6rgdos de planeamento competentes sempre
que estiver em causa a aprovacgao dos planos e programas incluidos no Plano de Investimento
e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo Central (PIDDAC).

A resposta foi dada, parcialmente, pela redacdo do n° 2 do artigo 38° da LQIP, segundo a
qual “em matéria de autorizagdo de despesas, o conselho diretivo tem a competéncia
atribuida na lei aos titulares dos 6rgdos maximos dos organismos dotados de autonomia
administrativa e financeira, ainda que o instituto publico apenas possua autonomia

administrativa, bem como a que Ihe for delegada pelo membro do Governo da tutela, sendo
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gue se considera delegada, nos conselhos diretivos dos institutos publicos dotados de
autonomia financeira, a competéncia para autorizacao de despesas que, nos termos da lei, sO
possam ser autorizadas pelo membro do Governo da tutela, sem prejuizo de este poder, a
qualquer momento, revogar ou limitar tal delegacéo de poderes.

Relativamente aos atos que que envolvam as opgdes fundamentais de enquadramento da
atividade dos servigos e organismos, designadamente, que se traduzam na aprovacao dos
planos e programas de atividades e respetivos relatérios de execucgdo, o artigo 41° da LQIP
esclarece que, independentemente do tipo de autonomia, e no exercicio da tutela
administrativa, o plano de atividades, o orcamento, o relatorio de atividades e as contas
carecem da aprovacdo do membro do governo da tutela, e a falta de aprovacao determina a
ineficécia juridica dos atos sujeitos a aprovacao.

Conforme o modelo de gestdo, defendido pelo Governo, assim se encontra, ou nhao,
justificada a constituicdo do instituto publico. Se 0 modelo de gestdo, for burocrata, ndo
havera autonomizacgdo do servi¢o. Se o modelo de gestdo, for um dos adotados pelo setor
privado, entdo a autonomizacao sera possivel.

O conselho diretivo é coadjuvado pelo conselho consultivo, 6rgdo facultativo, a quem
compete dar parecer sobre os planos anuais e plurianuais de atividades, sobre o relatdrio de
atividades e sobre os regulamentos internos do instituto, entre outras.

Os institutos pablicos que possuem autonomia financeira tém uma estrutura organica mais
complexa. Para além do 6rgdo de direcdo possuem um 6rgédo de fiscalizacdo, o fiscal Unico,
orgdo responsavel pelo controlo da legalidade, da regularidade e da boa gestao financeira e
patrimonial do instituto. E designado pelo governo para um mandato de cinco anos.
Compete-lhe acompanhar e controlar com regularidade o cumprimento das leis e
regulamentos aplicaveis, a execuc¢do orcamental, a situacdo econdmica, financeira e
patrimonial e analisar a contabilidade. Compete-lhe ainda elaborar relatérios da acao
fiscalizadora que desenvolve, incluindo o relatério anual global. Compete-lhe dar parecer
sobre determinados assuntos, nomeadamente, sobre 0 or¢gamento e suas vicissitudes, sobre
o plano de atividades, na perspetiva orcamental, sobre o relatério de gestdo de exercicio e
contas de geréncia, incluindo certificagdo legal de contas, sobre o patriménio, sobre a
contratacdo de empréstimos. Compete-lhe igualmente propor auditorias.

Os institutos aplicam utilizam varios instrumentos de gestdo, entre os quais, a contabilidade
analitica, com vista ao apuramento dos resultados por atividades.

Segundo “Jones & Pendlebury, 1996, citado por Carvalho, Costa ¢ Macedo, 2008) “o papel
bésico da contabilidade analitica ou de gestdo no setor publico é o de proporcionar aos
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gestores a informacdo necesséria para levar a cabo o planeamento e executar as fungdes de
controlo”, o que acabou por acontecer com a reforma do regime financeiro na década de
noventa, por influéncia da filosofia de gestio conhecida como Nova Gestdo Publica?.

A contabilidade analitica, inicialmente prevista nas BCP e no RAFE, para o0s servicos com
autonomia administrativa, de forma expressa, tinha por base 0s pagamentos e recebimentos.
Para os servigos com autonomia administrativa e financeira, foi estabelecida por remisséo
para a aplicacdo do Plano Oficial de Contabilidade (POC). Com a aprovacdo do POCP
tornou-se uniforme, para toda a administracdo publica central.

O POC refere a contabilidade analitica como um subsistema contabilistico de contabilidade
interna, analitica ou de custos, nas classes 0 e 9, para as quais ndo se prevé tratamento
digrafico.

No POCP esta prevista a criagdo de condi¢bes para a integracdo, da contabilidade
orcamental, patrimonial e analitica, numa contabilidade publica moderna, um instrumento
fundamental de apoio a gestdo das entidades publicas e a sua avaliacdo. Pretende-se também
realizar, numa base regular, a analise da eficiéncia e eficacia das despesas publicas,
permitindo passar dos resultados das atividades e da realizacdo dos projetos para 0s objetivos
fazendo a correspondéncia entre 0os meios utilizados e os objetivos realizados. O POCP prevé
o desenvolvimento de subsistemas contabilisticos de contabilidade analitica, na classe 9,
reservando para uma fase posterior a eventual producdo de normas, o0 que acabou por
acontecer com os planos setoriais.

Determinam-se 0s resultados analiticos, pondo em evidéncia os custos e, em alguns casos,
0s proveitos e o resultado de cada servico. A gestdo econdémica e financeira passa a ser
disciplinada por instrumentos de gestdo previsionais designados por plano de atividades,
orcamento de tesouraria, demonstracao de resultados e balanco previsional; por documentos
de prestacdo de contas tais como: relatério de atividades do 6rgdo de gestdo, conta dos fluxos
de tesouraria, elaborada de acordo com o esquema de classificacdo econdémica das receitas
e despesas publicas, balango analitico, demonstracdo de resultados liquidos, anexos ao
balanco e a demonstracdo de resultados, e parecer do 6rgéo fiscalizador. O parecer do 6rgdo

fiscalizador incide sobre a gestdo efetuada, bem como sobre o relatério de atividades do

2 A “New Public Management” carateriza-se pela implementacio de medidas e utilizagdo de instrumentos de gestao privada
que tornem a administracdo publica mais eficaz e eficiente de forma a aumentar a satisfacdo e o bem-estar coletivo, com
perfeita separagdo entre politica e gestdo. De acordo com Ferraz “A NGP edificou-se segundo a doutrina de que a gestdo
privada é superior a GP e de que ndo ha diferenciacdo entre organizagdes privadas e organizagdes de caracter publico”
(2013, citado por Gerardo, 2019)
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Orgao de gestdo, avaliando a exatiddo das contas e a observancia das normas aplicaveis. O
plano anual de atividades, o relatorio anual e os instrumentos contabilisticos para efeitos de
libertacdo dos créditos sdo utilizados como instrumentos de apoio a gestao.

O plano anual de atividades consiste na discriminacao dos objetivos a atingir, e dos recursos
a utilizar, bem como dos programas a realizar. Os dirigentes elaboram o plano, o ministro
competente aprova, e envia como base a proposta de orgamento, para apresentar quando for
preparado o orcamento de estado.

O relatdrio anual incide sobre a gestéo efetuada, com discriminacéo dos objetivos atingidos,
dos recursos utilizados e do grau de realizagdo dos programas.

Os instrumentos contabilisticos, para efeitos de libertacdo de créditos, sdo o balancete da
contabilidade de compromissos assumidos até ao final do més anterior; balancete da
contabilidade de caixa com os pagamentos efetuados até ao final do més anterior;
discriminacdo das altera¢fes orcamentais autorizadas até ao final do més anterior; descricéo,
por rubricas orgamentais, dos pagamentos previstos para 0 més, relativos a compromissos ja
assumidos e a assumir, e indicacao do valor do saldo existente entre os créditos libertados e
0s pagamentos efetuados até ao final do més anterior.

Por ltimo, o balango social, € instrumento utilizado na gestdo de recursos humanos, que
disponibiliza informacéo sobre a caraterizagéo e evolugdo dos trabalhadores, refletindo as
caréncias e as mais-valias do organismo e expondo as necessidades e 0s riscos associados a
gestdo dos recursos humanos. Atualmente, os instrumentos de gestdo encontram-se
publicitados na pagina de cada organismo, como € o caso do Instituto de Gestdo Financeira e
Equipamentos da Justica, I. P.

A contabilidade analitica, até a aprovacdo do Sistema de Normaliza¢do Contabilistica para
as Administracdes Publicas (SNC-AP) teve, na opinido de Carvalho, Costa e Macedo (2008),
pouca adesdo em virtude de ser uma contabilidade com validade interna, sem intervencéo do
Tribunal de Contas e em virtude da complexidade dos documentos exigidos. De acordo com
Salvador (2006), uma das grandes dificuldades de implementacdo, esta relacionada com o
entendimento dos conceitos associados, nomeadamente; custo, objeto de custo, centro de
custo, apropriacdo de custos, proveito, centro de lucro, centro de responsabilidade, entre
outros.

Com a aprovagdo SNC-AP, a complementaridade entre os trés sistemas foi reforgada e
melhorada. A contabilidade analitica ou de gestdo vem prevista na NCP-27. Com esta norma
pretende-se compreender como a contabilidade de gestdo pode ser usada para apoiar 0S

processos internos da gestdo publica (vertente interna) e contribuir para os propositos de
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responsabilizacdo pela prestacdo de contas (vertente externa); explicitar os varios conceitos
de custos que podem ser aplicados para satisfazer as necessidades de informacao das diversas
partes interessadas, com base no sistema ABC (activity-based costing), e quais 0S processos
de contabilidade de gestdo relacionados; estabelecer as linhas orientadoras para o
desenvolvimento do sistema de contabilidade de gestdo e da informacdo a divulgar; permitir
uma melhor avaliacdo da economia, eficiéncia e eficicia das politicas publicas, entre outras.
A Unidade de Implementacao da Lei de Enquadramento Orcamental (UniLEQ), apresenta o
modelo Unico de prestacao de contas das entidades publicas, na medida 60 do Simplex Mais,
publicada em maio de 2018, remetendo para 0 RPG 2 — Financial Statements Discussion
and Analysis do IPSASB, que contém orientagdes para as entidades do setor publico, e sdo
um conjunto de boas praticas para a elaboracdo do Relatério de Gestao, referindo que este
integra 0 conjunto de documentos de prestacdo de contas e devera consistir numa narrativa
coerente das atividades da entidade, em consonancia com a sua misséo e objetivos nos mais
diversos dominios,.

No modelo unico sdo definidos os requisitos gerais para a apresentacdo da norma, as
orientacdes sobre a respetiva estrutura e desenvolvimento, e 0s requisitos minimos
obrigatorios para o conteido e divulgacao do Relatorio de Gestdo, com base nas orientagdes
da RPG 3 - Reporting Service Performance Information do IPSASB, que incide sobre
informacBes de desempenho a incluir no relatorio de gestdo da entidade, em complemento
as demonstracdes financeiras. O propdsito é a apresentacdo de informacdes de desempenho,
para que os utilizadores possam avaliar a extensdo, eficiéncia e eficacia do desempenho da
entidade, aferir responsabilidades e tomar decisdes. Esta metodologia identifica a
informacdo a incluir no relatorio integrado, com vista a permitir a avaliacdo da capacidade
de criacdo de valor das entidades. Para o efeito, sdo estabelecidos os principios basicos e 0s
elementos de conteddo, que orientam o contetddo geral do relatério integrado e explicados
0s conceitos fundamentais que o sustentam.

1.3.8 Regime financeiro e regime or¢camental

Os institutos publicos com autonomia administrativa e financeira estdo sujeitos ao regime
orcamental e financeiro dos servicos e fundos autdbnomos e os institutos publicos sem
autonomia financeira estdo sujeitos ao regime orcamental e financeiro dos servicos
integrados na administracdo direta, ambos previstos nas BCP e no RAFE, que abordaremos
no capitulo dois.

As receitas dos institutos publicos com autonomia administrativa e financeira sdo as

previstas para os servicos e fundos autdbnomos, nos termos do artigo 37° da Lei-Quadro dos
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Institutos Publicos (LQIP). As receitas dos organismos autdbnomos podem ser proprias ou
ndo. As receitas proprias sdo as resultantes da sua atividade especifica; do rendimento de
bens proprios e bem assim o produto da sua alienacdo e da constituicdo de direitos sobre
eles; das doacOes, herancas ou legados que Ihes sejam destinados; de quaisquer outros
rendimentos que por lei ou contrato Ihes devam pertencer. As receitas dos institutos que néo
sdo consideradas prdprias sdo, nos termos da lei ou das normas comunitérias aplicaveis, as
resultantes de comparticipacOes, dotacdes, transferéncias e subsidios provenientes do
Orcamento do Estado, do orcamento da Seguranca Social ou de quaisquer entidades publicas
ou privadas, bem como do orgamento da Comunidade Europeia.

De acordo com a Lei-Quadro do Institutos Publicos, o regime das receitas dos institutos com
autonomia financeira é o do regime financeiro dos organismos autobnomos, estando
expressamente excluidos, deste regime, os institutos com autonomia administrativa.

Parece decorrer desta excluséo, que os institutos que ndo tém autonomia financeira ndo tém
receitas proprias, recebendo, apenas, receitas consignadas (n.° 2 do artigo 37° da LQIP). Néo
obstante as BCP e 0 RAFE, a lei orgéanica do Instituto dos Registos e do Notariado, instituto
publico sem autonomia financeira, prevé receitas proprias, no artigo 9°.

Regra geral, os institutos publicos, ndo podem recorrer ao crédito a ndo ser que esteja
expressamente previsto na lei de enquadramento orgamental. As receitas sdo contabilizadas,
pelos servicos e organismos integrados da administracdo central, que asseguram ou
coordenam a liquidacdo e contabilizacdo das receitas do Estado, através do Sistema de
Gestdo de Receitas, de acordo com as instrugdes constantes da Circular n.° 01/DG0O/2018,
de 15 de janeiro, da Direcdo Geral do Orgamento. Com a aprovacéo do Regime de Tesouraria
do Estado, em 1999, foi criada uma rede de cobrancas da receita com base no Documento
Unico (DUC) e no Sistema de Cobrancas do Estado (SCE), com ligacéo direta aos sistemas
das entidades administradoras da receita, 0 que permite a cobranca das receitas de qualquer
entidade, através da referida rede de cobrancas do Estado: multibanco, instituicGes de
crédito, entre outros. Com este sistema garante-se o controlo eficiente, dos valores dos
documentos com o dinheiro recebido, e possibilita-se que as entidades administradoras das
receitas atualizem, em tempo Util, as contas correntes dos contribuintes/devedores.

De acordo com a LEO de 2015, nenhuma receita pode ser liquidada ou cobrada sem que seja
legal; tenha sido objeto de correta inscricdo or¢camental e esteja classificada. Estes requisitos

sdo cumulativos.
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No que diz respeito as despesas, estas sdo as que resultem de encargos decorrentes da
prossecucdo das suas atribuicdes. As despesas inerentes a gestdo corrente podem ser
autorizadas pelo conselho diretivo.

Daqui decorre que quer o0s institutos com autonomia administrativa quer os institutos com
autonomia financeira, tém, em sede de competéncia prépria, a mesma competéncia, para a
autorizacdo da despesa. A competéncia delegada, para os institutos com autonomia
administrativa, tem que ser expressamente referida e diz respeito a assuncao de encargos que
ultrapassam a normal execucéo dos planos e programas aprovados pelo governo, em sede de
tutela, e aos atos de montante e natureza execional, anualmente determinados em sede de
execucdo orcamental, situacdes que, segundo o regime geral financeiro dos servicos e
organismos da administracdo publica, ndo estdo compreendidas na gestao corrente, mas que
a LQIP resolve, ao remeter as competéncias delegadas dos institutos com autonomia
administrativa para a competéncia dos institutos com autonomia financeira. Nestes
institutos, a competéncia para autorizacdo de despesas que sO possam ser autorizadas pelo
membro do governo, considera-se, a priori, delegada no conselho diretivo, sem prejuizo, da
delegacdo ser revogada ou limitada a qualquer momento.

A competéncia para autorizar despesas foi definida com base em regras europeias,
transpostas para a lei nacional em 19993 no moribundo regime juridico da realizagdo das
despesas publicas e da contratacdo publica. Este diploma foi quase todo revogado pelo
codigo dos contratos pablicos em 2008. Ficaram em vigor apenas as disposicdes sobre as
despesas (artigos 16°, 22° a 29°) revogadas a 22 de margo de 2011 e repristinadas a 11 de
abril do mesmo ano e que ainda se mantém em vigor.

A competéncia para autorizar a despesa € decisiva em todo o processo de formacdo de
contrato publico, pois da autorizacdo da despesa, decorre a competéncia para proceder a
contratacao.

1.3.9 Contabilidade, Contas e Tesouraria

Os institutos publicos aplicam o SNC-AP, aprovado em 2015 e que se tornou obrigatério a
partir de 2019. Teoricamente, os institutos publicos, podem optar por efetuar a prestacao de

contas ao abrigo do novo diploma, desde 2018.

3 Decreto-Lei n.° 197/99 de 08 de junho. Revogado pela al. f) do art.° 14.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro,
com excecdo dos artigos 16.°a 22.° e 29°. O D.L. n.° 40/2011, de 22 de margo veio revogar estes artigos. Posteriormente
repristinados pela Resolucdo da AR n.° 86/2011, de 11 de abril
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As contas prestadas ao Tribunal de Contas sdo objeto de exame, podendo ser formulado um
juizo para saber se as contas refletem de forma adequada e apropriada a posicao financeira
da entidade, as alteracGes da posicdo financeira, 0 desempenho, os fluxos de caixa e a
execucdo orcamental, consoante o regime contabilistico aplicavel, e ainda se as transacdes
subjacentes cumprem a lei, sdo regulares e conformes aos mencionados principios da boa
gestdo.

A prestacdo de contas dos institutos puablicos rege-se pela Lei de Enquadramento
Orcamental, pelo Regime da Administracdo Financeira do Estado, pela Lei de Organizacao
e Processo do Tribunal de Contas, pelas Instrucdes emanadas pelo Tribunal de Contas e
pelos diplomas anuais de execugdo orcamental®.

Os institutos publicos regem-se pelo Regime da Tesouraria do Estado e pelo principio e
regras da Unidade de Tesouraria.

De acordo com o Principio da Unidade de Tesouraria, 0s servigos integrados e 0s servicos e
fundos auténomos, estdo obrigados a depositar, em contas na tesouraria do Estado, a
totalidade das suas disponibilidades e aplicacdes financeiras, seja qual for a origem ou
natureza das mesmas, incluindo receitas préprias, e a efetuar todas as movimentacdes de
fundos por recurso aos servi¢os bancarios disponibilizados pela Agéncia de Gestdo da
Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E. (IGCP, E.P.E.)

Os institutos publicos, independentemente do tipo de autonomia, sdo integrados na rede de
cobrancas do Estado, mediante a abertura de contas bancérias junto da IGCP, E. P. E., para
recebimento, contabilizacdo e controlo das receitas proprias e das receitas gerais do Estado
que liquidam e cobram.

O Governo pode dispensar o cumprimento do principio da Unidade de Tesouraria, nos
termos a fixar no decreto-lei de execucdo orcamental.

Compete a Direcdo Geral do Orgcamento (DGO), o controlo das entregas de receita do Estado
e o controlo das respetivas regras. A DGO e a Inspec¢édo-Geral de Financas (IGF), no estrito
ambito das suas atribui¢des, podem solicitar ao Banco de Portugal, informacéo relativa a
quaisquer das entidades .

De acordo com o parecer do (Tribunal de Contas n.° 1/2021 de 15.01, 2001), “a informagao

relativa a tesouraria deve ser consistente com a execucdo orcamental e deve permitir a

4 Decreto-Lei n.° 84/2019 de 28 de junho, em vigor para 2020, de acordo com a circular A - 1396 de 31 de marco, da
DGO
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conciliag@o das receitas e despesas com as entradas e saidas de fundos”. Segundo 0 referido
parecer, em 2019 ndo existiram alteracdes face ao observado em anos anteriores, ou seja, “a
movimentacao e relevacdo dos fundos nos mapas da CGE, relativos a Tesouraria do Estado,
mantém-se incompleta e inadequada, devendo a situacdo ser ultrapassada com a
implementagdo da reforma em curso”, (de que falaremos no capitulo dois), “na medida em
que a CGE passara a refletir nas demonstraces de desempenho orcamental e de fluxos de
caixa a informacdo dos fluxos financeiros de todas as entidades que integram, incluindo a
movimentacdo de fundos fora da tesouraria do Estado. Complementarmente, o principio da
Unidade da Tesouraria, que se traduz na centralizacdo de fundos pelas entidades publicas na
tesouraria do Estado, constitui um instrumento essencial para maior eficiéncia na gestao dos
fundos publicos permitindo, designadamente, maior flexibilidade na gestdo da divida publica
e, dessa forma, menores custos de financiamento™.

1.3.10 Sistema de controlo

O sistema de controlo da Administragdo Publica é o que resulta da atuacao de trés érgdos de
soberania, o Tribunal de Contas, a Assembleia da Republica e o Governo, que exercem dois
tipos de controlo, o controlo externo e o controlo interno. O controlo externo é efetuado pela
Assembleia da Republica e pelo Tribunal de Contas, nos termos definidos pelo artigo 107°
da Constituicdo da Republica Portuguesa®.

O controlo efetuado pela Assembleia da Republica diz respeito ao controlo politico, onde se
discute e aprova o0 orcamento e as contas do Estado.

O controlo efetuado pelo Tribunal de Contas € jurisdicional e visa verificar a legalidade e
regularidade das receitas e das despesas publicas, a boa gestdo financeira e a efetivacdo das
responsabilidades por infracBes financeiras, nos termos da lei de organizacgéo e processo do
Tribunal de Contas. Este controlo pode ser preventivo, concomitante ou sucessivo.

O controlo interno da Administracdo Publica é efetuado através do Sistema de Controlo
Interno (SCI). Este controlo compreende os dominios or¢camental, econémico, financeiro e
patrimonial e visa assegurar 0 exercicio coerente e articulado do controlo no ambito da
Administracdo Publica. O controlo interno consiste na verificacdo, acompanhamento,
avaliacdo e informacdo sobre a legalidade, regularidade e boa gestdo, relativamente a

atividades, programas, projetos, ou operacdes de entidades de direito publico ou privado,

5 «“A execucdo do Orcamento seréa fiscalizada pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Republica, que, precedendo

parecer daquele tribunal, apreciara e aprovara a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranga social.”
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com interesse no ambito da gestdo ou tutela governamental em matéria de financas publicas,
nacionais e comunitarias, bem como de outros interesses financeiros publicos nos termos da
lei.

O SCI esta estruturado em trés niveis: controlo operacional, o sectorial e o0 estratégico. O
controlo estratégico pode ter carater vertical ou horizontal. O controlo estratégico, de
cardcter vertical, consiste na verificagdo, acompanhamento e informacéo, sobre a avaliagdo
do controlo operacional e controlo sectorial, bem como sobre a realiza¢do das metas tracadas
no Programa do Governo, nas Grandes Opc¢des do Plano e no Orcamento do Estado.

O controlo estratégico, de caracter horizontal, relativo a toda a administracdo financeira do
Estado, ou seja, relativo a definigdo e controlo da execucéo da politica financeira do Estado,
nomeadamente nos dominios monetario, orcamental e crediticio, tendo especialmente em
atencdo a prossecucdo de objetivos de estabilizacdo conjuntural e de desenvolvimento
econdmico, no quadro da politica econémica definida pelos 6rgdos de soberania,
designadamente a Assembleia da Republica e 0 Governo, e pelos 6rgdos competentes da
Comunidade Europeia, assim como o relativo a concecdo e execucdo da politica fiscal, a
gestdo direta dos instrumentos financeiros do Estado, designadamente o Orcamento, 0
Tesouro e o Patrimonio, a coordenacéo e controlo da atividade financeira dos entes publicos
autonomos e de entes privados dependentes da intervencdo financeira do Estado, a tutela
financeira das autarquias locais, a coordenacéo e controlo das relac6es financeiras entre o
Estado e as Regifes Auténomas, a coordenacao e controlo das relacdes financeiras do Estado
com a Unido Europeia, 0s outros Estados e organizagOes internacionais, € ao controlo da
fronteira externa comunitaria para fins fiscais, econémicos e de protecdo da sociedade. E
exercido pela IGF, pela DGO e pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social
(IGFSS), de acordo com as atribuicdes e competéncias previstas na lei.

O controlo sectorial consiste na verificacdo, acompanhamento e informacdo sobre a
avaliacdo do controlo operacional e sobre a adequacao da inserc¢ao de cada unidade operativa
e respetivo sistema de gestdo, nos planos globais de cada ministério ou regido, sendo
exercido pelos 6rgéos setoriais e regionais de controlo interno.

No atual governo, e de acordo com a lei organica, existem dezanove ministérios, cada qual
com o seu Orgao setorial, como € o caso do Ministério das Financgas cujo controlo setorial é
efetuado pela IGF, ou o caso do Ministério da Justica em que o controlo sectorial é efetuado
pela Inspecdo-Geral dos Servicos de Justica, ou ainda o caso do Ministério da Economia em

que o controlo interno setorial é efetuado pela Secretaria - Geral.
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O controlo operacional consiste na verificagdo, acompanhamento e informacéo, centrado
sobre decisdes dos 6rgdos de gesto das unidades de execucio. E constituido pelos 6rgdos e
servigos de inspecdo, auditoria ou fiscalizacdo inseridos na respetiva unidade. Importa referir
que o controlo operacional ndo é uniforme nos institutos publicos. Como ja vimos, 0s
institutos, equiparados a servicos integrados, ndo possuem 6rgéo de fiscalizagdo, pelo que,
a semelhanca do que acontece nos servicos integrados do Estado, ndo existe 6rgéo proprio
ou servico de inspecdo, auditoria ou fiscalizacdo inserido na respetiva unidade, que possa
efetuar o controlo operacional.

De acordo com a LEO2015, integram o sistema de controlo da administracéo financeira do
Estado a propria entidade responsavel pela execucdo, os érgdos de fiscalizacdo interna, as
entidades hierarquicamente superiores de superintendéncia ou de tutela e os organismos de
inspecdo e de controlo do setor das administracdes publicas, pelo que se prevé a revisao do

SCI, em vigor.
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Capitulo 11 - O regime da administracéo financeira do estado
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Este capitulo tem como objetivo dar a conhecer as Bases da Contabilidade Publica e o
Regime da Administracdo Financeira do Estado (RAFE), enquanto pilares da existéncia de
servicos com autonomia administrativa e servicos com autonomia administrativa e
financeira. Vamos ver a diferenca entres os dois regimes e a evolucdo dos mesmos desde a
sua génese, no contexto da Reforma da Administragdo Financeira do Estado.

2.1 O periodo pré RAFE

O regime da administracdo financeira do estado, que vigorou até a entrada de Portugal na
Unido Europeia (EU), data de 1928, altura em que, ap6s uma grande reforma orcamental,
foi adotado o modelo de Orcamento Geral do Estado, que pressuponha a apresentacéo de
mapas onde ficassem refletidas as receitas e as despesas e a apreciacdo financeira da situagao
das autarquias locais e das coldnias. Posteriormente, em 1930, foi estabelecido que a
contabilidade publica passaria a ser anual, e em 1936 que seria coincidente com o ano civil.
O regime financeiro existente baseava-se na obrigatoriedade de discriminacdo de todas as
receitas e despesas na parte substancial do orcamento de estado, a par de uma autorizagéo
rigida e legalista do pagamento das despesas e da prévia fiscalizacdo, pela entdo Direcdo-
Geral da Contabilidade Publica.

A contabilidade publica estava centrada na execucao do or¢camento, no controlo da despesa
e na cobranca da receita, caraterizando-se por ser uma contabilidade meramente orgamental,
de registo unigrafico, ou de partidas simples®, em que se regista um (nico movimento no
débito e no crédito de uma conta, sem registo equivalente noutras contas e com um sistema
contabilistico de base de caixa, segundo o qual se registam as operacGes, assim que Sao
efetuados os recebimentos ou os pagamentos.

Para Salvador (2006) o sistema unigréafico assenta na Otica da tesouraria, ndo permitindo
uma visdo global do sistema, ao faltar a Gtica patrimonial e econémica, distorcendo a
realidade ao ndo permitir que se registem, por exemplo 0s consumos dos bens, das matérias-
primas ou servicos, assim como a depreciacdo pelos bens imobilizados.

O fim do regime ditatorial e a implantacdo do Estado de Direito Democratico levaram a

grandes alteracdes na vida politica e social portuguesa, assim como na economia e financas.

6 «pg partidas simples ndo observam a aplicagdo do principio da dualidade dos registos, ou seja, nas partidas simples um
facto patrimonial ndo é registado pelo mesmo valor em pelo menos duas contas do livro de razdo, uma movimentada a
débito e a outra movimentada a crédito” por Gongalves, M (2019)
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No que a este trabalho diz respeito, destaca-se a separagao entre o poder legislativo e o poder
executivo e a independéncia dos tribunais, como foi o caso do Tribunal de Contas (TC). No
setor privado concretizou-se a uniformizacdo das normas de contabilidade nacional, com a
aprovacao do Plano Oficial de Contas, em 1977. No setor publico a lei de enquadramento
do orgamento, também de 1977, prometeu grandes reformas, nomeadamente a reforma
orcamental, a reforma da contabilidade publica e a reforma de fundos financeiros, o que s6
veio a concretizar-se apos a entrada de Portugal na Unido Europeia.

De facto, em 1986, com a entrada de Portugal na Unido Europeia, a data designada
Comunidade Economica Europeia (CEE), foi possivel projetar uma reforma, na
contabilidade portuguesa, que a aproximou da contabilidade exercida pelos paises mais
desenvolvidos, nomeadamente dos paises membros da Unido Europeia, que tinham como
modelo o Sistema Europeu de Contas (SEC95) ’.

O setor que, em primeiro lugar, sofreu 0 impacto da integragdo na Unido Europeia foi o das
contas nacionais. Inicialmente, com a alteragédo do Plano Oficial de Contabilidade (POC),
em conformidade com a IV Diretiva e decorrente da emisséo da VI Diretiva da Comunidade
Europeia®, estabelecendo esquemas de modelos obrigatdrios para a elaboracio do balango e
da demonstragdo dos resultados, das informacdes a divulgar em notas anexas e do contetdo
minimo do relatério de gestdo, harmonizando a consolidacdo de contas e langando as bases
para uma aproximacdo entre os Estados-Membro. Posteriormente, com a substituicdo do
POC pelo Sistema de Normalizacdo Contabilistica (SNC), numa nova tentativa de adaptacao
do relato e, ainda, de revisdo técnica de aspetos concetuais, atendendo a globalizacdo da
economia, como € caso da globalizacdo dos mercados financeiros e das bolsas de valores,
do aumento de fusbGes e aquisicOes, do desenvolvimento e liberalizacdo dos espacos
economicos.

O regime financeiro que vigorou até a entrada de Portugal, na Unido Europeia, tinha por
base uma administracdo publica reduzida, central, onde inexistiam processos de

descentralizacdo ou regionalizacdo, constituida por servicos dependentes, situacdo que

7 O Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC) é um quadro contabilistico internacional que descreve de
forma sistematica e pormenorizada a economia, com as suas componentes e relacdes com outras economias, na sua
totalidade. E uma referéncia contabilistica para contas nacionais, decorrente da adaptacdo do SCN (Sistema de Contas
Nacionais das Nagfes Unidas), as condi¢des especificas da Unido Europeia, que comegou em 1970 e sofreu varias
alteragdes ao longo dos anos. O primeiro quadro contabilistico, data de 1979 e ficou conhecido como SEC79 (de aplicagao
facultativa, mas recomendada e que vigorou entre 1979-1995), seguiu-se o SEC95 (de aplicacdo obrigatéria de 1995 a
agosto de 2014). A partir de setembro de 2014, as estatisticas de finangas publicas seguiram as regras do SEC2010, cujos
conceitos e ambito séo diferentes do anterior e equivalentes as diferencas entre 0 SCN 1993 e 0 SCN 2008.

8 Quarta diretiva 78/660/CEE do Conselho, de 25 de julho e sétima diretiva 83/349/CEE do Conselho, de 13 de junho
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definia a maior parte da administracdo publica, onde eram, residuais, 0s casos de servigos
autbnomos, ou seja, 0s casos de servigos com autonomia administrativa e financeira.

Esta era uma realidade em contraciclo com alguns paises europeus, onde, apos a segunda
guerra mundial, se assistiu ao aumento da dimenséao do Estado, fruto do Estado Providéncia,
que pretendia chegar aos setores mais desfavorecidos. Em Portugal, s6 com o fim do regime
ditatorial e instauracdo da democracia, houve uma expansdo do Estado Providéncia, ao ser
introduzido o principio da universalidade, assente num modelo apostado em promover a
igualdade, ao nivel da educacao, trabalho e satde. Este incremento do papel do Estado, gerou
um crescimento da Administracdo Pulblica, levando a que surgissem mais servicos
autébnomos, com a criacdo de novas entidades como € o caso dos institutos publicos. A
existéncia de servi¢cos com autonomia administrativa e financeira deixou de ser residual.
2.2 RAFE - Reforma da Administracdo Financeira do Estado

No setor publico, a reforma financeira, teve inicio em 1990, com o diploma, sobre as Bases
da Contabilidade Publica (BCP), que aprovou o regime financeiro dos servigos e organismos
da Administracdo Central, o controlo orcamental e a contabilizacdo das receitas e das
despesas. Continuou com a Lei de Enquadramento Orcamental de 1991, com a instituicdo
do Regime Financeiro dos Servicos e Organismos da Administragdo Publicaem 1992, e com
a aprovacdo do Plano Oficial de Contabilidade Publica, bem como da Lei de Organizacao e
Processo do Tribunal de Contas, em 1997.

Posteriormente, entre 2001 e 2005, com a externalizacdo do Estado, através da transferéncia
de atividades para o setor privado e/ou social, com recurso a empresarializacao publica e a
privatizagdo, foi dado novo impulso a reforma financeira. Este novo impulso, teve por base
a Lei de Enquadramento do Or¢amento, em 2001, a Circular da Direcdo Geral do Orcamento,
n. 1315 de 2005, as diversas alteracdes a Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), a Lei que estabelece os Principios e Normas a que deve obedecer a
Organizacdo da Administragdo Direta do Estado, bem como a Lei-Quadro dos Institutos
Publicos, ambas de 2004 e ainda o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central
do Estado (PRACE) , aprovado na Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 124 de 2005,
que veio reforcar a importancia da auditoria como estratégia de governagéo e a importancia
do controlo da despesa publica, atraves da figura do controlador financeiro, e do papel das

secretarias gerais, levando a algumas alteragdes na estrutura dos ministerios.
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Por fim, entre 2010 e 2015, foi retomada a reforma iniciada em 1990. A retoma teve como
alavanca a intervencdo da Troika® em 2011. Este periodo ficou marcado, entre outras
medidas, pela aprovacdo do Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central do
Estado, apresentado em reunido Conselho de Ministros de 20 de julho de 2011, do Sistema
de Informacdo da Organizacdo do Estado (SIOE), também em 2011, da Lei Quadro das
Fundagdes (2012) e do novo Regime Juridico do Setor Publico Empresarial (2013), do
Sistema de Normalizacdo Contabilistica para Administracdes Publicas e de uma nova Lei de
Enquadramento Orcamental, ambos de 2015, bem como das novas regras sobre o Sistema
de Controlo Interno, insertas no SNC-AP e na LEO.

2.3 Primeira década da reforma financeira

Importa agora analisar como a Reforma Financeira da Administracdo Publica, afetou os
servicos com autonomia administrativa e 0s servicos com autonomia administrativa e
financeira, ao longo destes trés momentos. Na primeira década da reforma administrativa
vamos analisar o periodo entre 1989 e 2000.

2.3.1 Servicos com autonomia administrativa

A partir de 1990, a administracdo publica central, passou a ter duas realidades distintas, com
a coexisténcia de servigos com autonomia administrativa (administracao direta) e servicos
com autonomia administrativa e financeira (administracdo indireta), resultante da extingédo
dos servicos dependentes que caraterizaram a administracdo publica, até entdo, de acordo
com o Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 21.12.1995.

2.3.1.1 Regime Financeiro

O regime financeiro dos servi¢os e organismos com autonomia administrativa, passa a
constituir o modelo-tipo do regime financeiro da administracdo publica, e traduz-se na
autonomia dos dirigentes, dos servigos e organismos, para praticarem 0s atos necessarios a
autorizacdo de despesas e ao seu pagamento (hnomeadamente o processamento e liquidacao),
com carater definitivo e executorio, de acordo com o0s créditos inscritos no orgcamento de
estado, mas apenas no ambito da gestdo corrente, consubstanciada na préatica de atos que
integram a atividade que os servigos e organismos normalmente desenvolvem para a
prossecucdo das suas atribuices. As excecOes sdo a assuncdo de encargos que excedam a

sua normal execucdo e a assuncao de encargos dos atos de natureza e montante excecionais,

9 Referéncia popular a Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetario Internacional e a assinatura do
memorando de entendimento assinado a 17 de maio de 2011.
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anualmente determinados na execugédo orgamental. Ao atribuir autonomia administrativa aos
servigos e organismos da administracdo central, estes passam a beneficiar de formas mais
expeditas na libertacdo de créditos, por conta das dotacdes or¢camentais, sem sujeicdo ao
sistema de autorizacéo e fiscalizagédo prévia.

No que respeita ao pagamento de despesas, desde que devidamente cabimentado, este é
processado ap0s autorizacdo do dirigente, mediante apresentacdo de mapas justificativos e
documentos de despesa, para efeitos de controlo orcamental.

2.3.1.2 Controlo Orcamental

Neste periodo, o controlo é meramente orgamental e pressupfe um controlo sistematico e
sucessivo da gestdo orcamental. Este controlo visa fiscalizar a conformidade legal e a
regularidade financeira das despesas efetuadas, para além de analisar a sua economia,
eficiéncia e eficacia. Tem por base os mapas justificativos e a documentacdo relativa as
despesas e pode implicar uma verificacdo direta da contabilidade dos servigos e organismos,
através de auditorias a realizar pela Inspecdo Geral de Financas. A par do controlo
orcamental existe o controlo de cabimento.

O sistema de controlo interno da administracdo financeira do Estado (SCI), abordado no
ponto 1.3.10, do capitulo I, foi aprovado em 1998 e regulamentado em 1999, ano em que
entrou em funcionamento, de acordo com o Livro Branco do SCI, elaborado em fevereiro
de 2000 pelo Conselho Coordenador.

2.3.1.3 Contabilidade

Com as BCP, em 1990, ficou estabelecido, que o sistema de contabilidade dos servicos e
organismos com autonomia administrativa, seria unigrafico e apoiado numa contabilidade
analitica, como instrumento de gestdo, para avaliacdo dos resultados da gestao.

Os sistemas de contabilidade aplicaveis aos servicos e organismos da Administracdo Central,
a par de uma contabilidade de caixa, previam uma contabilidade de compromissos ou
encargos assumidos. Ou seja, estava previsto que 0S organismos com autonomia
administrativa, enquadrados no regime geral do novo regime financeiro, evoluissem de uma
contabilidade orgcamental de base de caixa, para uma contabilidade de base de caixa
modificada, com registo dos encargos ou obrigagdes assumidas (de compromisso).

A contabilidade de caixa consiste no registo do montante global dos créditos libertados e de
todos os pagamentos efetuados por atividades e rubricas or¢camentais, sendo que nenhum
pagamento pode ser efetuado sem ter sido registado 0 compromisso respetivo.

Os créditos séo libertados mensalmente, a requerimento dos servicos, de acordo com o plano

de tesouraria, ap0s a entrega dos elementos justificativos. A sua recusa tem por base a falta
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de cabimento orgamental ou o incumprimento em despesas ja efetuadas e devera ser
comunicada superiormente ao Tribunal de Contas.

A contabilidade de compromissos, também designada contabilidade de encargos assumidos,
consiste no lancamento das obrigacbes constituidas, por atividades e com indicacdo da
respetiva rubrica de classificagdo econémica. Este lancamento compreende 0os montantes,
fixados ou escalonados, para cada ano, das obrigagdes decorrentes da lei ou de contratos,
como primeiro movimento da gestdo do respetivo ano. Inclui também as importancias
resultantes dos encargos assumidos nos anos anteriores e ndo pagos e dos encargos
assumidos ao longo da gestdo, que podem ser alterados em funcao dos reforgos ou anulagdes
das dotacOes orcamentais, bem como das variagdes nos compromissos, devendo efetuar-se
0 respetivo registo. Estes montantes, se relativos aos investimentos do Plano, sdo registados
por projetos.

Nos servigos com autonomia administrativa poderdo ser consignadas receitas. Este regime
sO se verifica em casos devidamente justificados e aprovados por portaria conjunta do
ministro das finangas e do ministro competente.

No caso de receitas consignadas, existe duplo cabimento com sujeicdo a receita arrecadada
e aos créditos inscritos no orcamento.

Da parte da receita, foram estabelecidos niveis de atuacéo e foi atribuida responsabilidade
aos servicos e organismos integrados, que asseguravam ou coordenavam a liquidacéo de
uma ou mais receitas, e zelavam pela sua cobranca, tendo igualmente a seu cargo a
responsabilidade pela respetiva contabilizagéo.

A autorizacdo de despesa esta sujeita a conformidade legal, ou prévia existéncia de lei que
autorize a despesa, a regularidade financeira da inscricdo orcamental e correspondente
cabimento e classificacdo da despesa, e ainda, a economia, eficiéncia e eficacia, para
obtencdo do maximo rendimento com o minimo dispéndio, tendo em conta a utilidade e
prioridade da despesa e o créscimo de produtividade dai decorrente. A autorizacdo da
despesa é atribuida aos dirigentes do servigo, no ambito da gestdo corrente, podendo ser
delegada ou subdelegada. A conferéncia da despesa é efetuada pelo préprio servi¢o ou
organismo.

Os encargos depois de cabimentados séo processados, liquidados e pagos, cabendo ao
dirigente do servico a autorizacdo e emissdo dos meios de pagamento previamente aprovados

pela entdo Direcdo Geral do Tesouro.
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A organizacdo dos servicos e organismos dotados de autonomia administrativa deveria

respeitar os principios essenciais de uniformidade, de modo a assegurar uma permanente

visdo de conjunto da Administracdo Pablica e permitir um controlo eficaz de gestao.

A contabilidade analitica é obrigatdria e funciona como instrumento de gestdo de analise e

controlo dos custos, dos proveitos e dos resultados das atividades, como ja foi referido no

ponto 2.3.1.3 do capitulo 1.

2.3.2 Servicos e organismos da administracao central com autonomia administrativa
e financeira

Os servigos e organismos da Administracdo Central s6 poderdo dispor de autonomia

administrativa e financeira quando este regime se justifique para a sua adequada gestao e,

cumulativamente, quando as receitas préprias, atinjam um minimo de dois tercos das

despesas totais, com exclusdo das despesas cofinanciadas pelo orcamento das Comunidades

Europeias. N&o sdo consideradas como receitas proprias as resultantes de transferéncias

correntes e de capital do Orcamento do Estado, dos or¢camentos da Seguranca Social e de

quaisquer servigos e organismos da Administracdo Central, dotados ou ndo de autonomia

administrativa e financeira, bem como do or¢camento das Comunidades Europeias, quando,

neste Ultimo caso, a regulamentacdo comunitaria ndo dispuser em contréario. Podera ainda

ser atribuida autonomia administrativa e financeira em funcdo de razdes ponderosas

expressamente reconhecidas por lei ou decreto-lei.

Estes servicos dispdem de personalidade juridica e patriménio proprio.

2.3.2.1 Regime financeiro

O regime financeiro, excecional, aplica-se aos servi¢os e organismos da Administracao

Central, mais precisamente aos institutos publicos que revistam a forma de servigcos

personalizados do Estado e de fundos publicos, e que tenham autonomia administrativa e

financeira.

Aos institutos pablicos que revistam a forma de servigos personalizados e de fundos

publicos, sem autonomia financeira, é-lhes aplicavel o regime financeiro dos servicos e

organismos integrados da Administragdo Central.

A realizagdo das despesas referentes aos servigos e organismos dotados de autonomia

administrativa e financeira sera autorizada pelos respetivos dirigentes, 0s quais autorizarao

também o seu pagamento.

Constituem receitas proprias, as resultantes da atividade especifica, assim como o

rendimento de bens proprios e o produto da alienacédo e da constitui¢do de direitos sobre 0s

bens, as doagdes, herancas ou legados que lhes sejam destinados e quaisquer outros
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rendimentos, que por lei ou contrato, Ihes devam pertencer. A existéncia de receitas proprias
ndo impede, 0s servigos e organismos, de beneficiarem de comparticipacgdes, dotacoes,
transferéncias e subsidios provenientes do orcamento de estado, do orgcamento da seguranca
social ou quaisquer outras entidades publicas ou privadas, bem como do or¢camento da
comunidade europeia. Podem contrair empréstimos ainda que ap6s aprovagdo do ministro
das financas.

Os servigos com autonomia administrativa e financeira tém autonomia patrimonial. Podem
possuir bens, direitos e obrigacdes, recebidos e adquiridos para o exercicio da sua atividade,
constantes de inventario. A autonomia patrimonial tem implicito o poder de ministrar e
dispor livremente dos seus bens, sem sujeicdo as normas relativas ao dominio privado do
Estado.

Os bens do dominio pablico do Estado, afetos a atividade que 0s servigos e organismos
desenvolvem, podem ser administrados pelos servigos com autonomia patrimonial e estdo
obrigatoriamente descritos em cadastro.

2.3.2.2 Controlo orcamental

O controlo orcamental, é efetuado através de um sistema de controlo sistematico
sucessivo, que abrange a regularidade financeira e a eficiéncia e eficacia das despesas
efetuadas, com base na analise dos seguintes documentos: mapa de fluxos de tesouraria,
elaborado de acordo com o esquema de classificacdo econdmica das receitas e despesas
publicas; balancete acumulado com os movimentos trimestrais; (o balancete é igualmente
alvo de controlo por parte do planeamento, na parte que respeita ao Programa de
Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administracdo Central - PIDDAC) e
elementos necessarios ao controlo de execucdo dos programas e projetos incluidos nos
orcamentos. Este controlo é efetuado através de uma fiscalizacdo interna tecnicamente
independente do 6rgéo de dire¢do. Quando necessario, o controlo interno pode ser efetuado
através da verificacdo direta da contabilidade dos servicos e organismos, em sede de
auditoria, a realizar pela Inspecdo Geral de Financas. A par do controlo interno, temos o
controlo externo, a cargo do Tribunal de Contas.

2.3.2.3 Contabilidade

Em 1992, o sistema de contabilidade, estabeleceu, a par de uma contabilidade de caixa, uma
contabilidade de compromissos ou encargos. Para 0s servicos com autonomia financeira o
sistema de contabilidade passou a ser digrafico, com respeito pelo principio da
especializacdo ou base de acréscimo, utilizando, como instrumento de gestédo privilegiado, o

Plano Oficial de Contabilidade (POC), para integracdo da contabilidade orcamental,
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patrimonial e analitica, a fim de obter um controlo orcamental permanente, bem como uma
estrita verificagdo da correspondéncia entre os valores patrimoniais e contabilisticos.

Os servigos com autonomia administrativa e financeira comecaram por aplicar o POC, até
que, em 1997, foi aprovado o Plano Oficial de Contabilidade Publica, que passou a ser
obrigatoriamente aplicdvel a todos os servicos e organismos da administragdo central,
regional e local, que ndo tivessem natureza, forma e designacdo de empresa publica, bem
como a seguranca social.

Com o POCP passou a ser adotado o modelo digrafico ou de partidas dobradas, com respeito
pelo principio da especializacdo ou acréscimo, para as transacdes financeiras, e caixa
modificada (caixa e compromissos) para o subsistema orcamental, independentemente do
tipo de autonomia dos organismos e entidades. Enquanto instrumento de gestdo por
exceléncia, o POCP, visava integrar a contabilidade orcamental, com a contabilidade
patrimonial e analitica, numa base regular e de forma integrada, analisando a eficiéncia e
eficacia das despesas publicas, permitindo fazer a correspondéncia entre os objetivos e 0s
resultados, estabelecendo a correspondéncia entre os meios utilizados e os objetivos
programados. A contabilidade or¢camental passou a registar a execu¢do do or¢camento, e a
determinar os resultados orcamentais; a contabilidade financeira, permitiu o controlo do
endividamento e permitiu efetuar o acompanhamento individualizado da situagdo
orcamental; a contabilidade patrimonial proporcionou a elaboracéo do balanco, revelando a
composicdo e valor do patriménio, bem como a sua evolucao, possibilitando o inventario e
o controlo do imobilizado.

Ficou estabelecido que, nas entidades administradoras das receitas, existiria um responsavel
pela contabilizacdo, qualidade, fiabilidade e seguranca, dos factos registados, assim como
pelo envio dessa informacdo para as respetivas entidades competentes efetuando o
processamento dos movimentos contabilisticos em suportes informaticos fornecidos para o
efeito pela Dire¢do-Geral do Orgamento.

2.4 Segunda década da reforma financeira

Vamos analisar como ocorreu a implementagdo da Reforma Financeira da Administracéo
Publica, no periodo entre 2000 e 2010.

Chegado o0 ano de 2001, coexistem servicos que utilizam o POCP, com um modelo digrafico
e uma contabilidade de base de acréscimo, e servigos que utilizam o modelo unigrafico, de
base de caixa modificada ou de compromissos, completada por uma contabilidade analitica,

devido a atrasos na implementagéo da reforma.
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A Lei de Enquadramento do Orgamento de 2001, evidencia este atraso, ao dispor que oS
servicos e fundos autdnomos (com autonomia administrativa e financeira) que ainda nao
estejam a aplicar o Plano Oficial de Contabilidade Pdblica ou outro plano de substituicéo,
ficam sujeitos a disciplina financeira dos servicos 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 integracdo nas areas do Servigo Nacional
de Saude, da regulacdo e supervisdo, bem como do facto de se tratar de organismos,
especialmente competentes, para a gestdo dos fundos comunitarios que tenham a autonomia
indispensavel a sua gestéo.

De acordo com a LEO de 2001, o subsetor dos servicos integrados englobava todos os
servigos da administracdo central direta, e ainda os da administracdo central indireta, com
autonomia administrativa. E o caso do IRN, considerado, para efeitos orcamentais, um
servigo integrado, de acordo com a lista das entidades que integram o Orcamento de Estado
- Servicos Integrados (SI,) ndo obstante, em 2007, ter alterado a sua natureza juridica e ter
sido autonomizado, face ao Estado, saindo da esfera da administracéo direta do Estado, onde
tinha a natureza de Direcdo Geral, e ingressado na esfera da administracdo indireta do
Estado, adotando a natureza de Instituto Pablico. Como jé foi referido, devido aos atrasos na
implementacao na reforma, o subsetor dos servicos integrados englobava, ainda, 0s servigos
que tendo autonomia administrativa e financeira, ndo aplicassem o Plano Oficial de
Contabilidade Publica ou outro plano de substituicdo, pois faltava-lhes o requisito da
contabilidade completa.

O subsetor, dos servicos e fundos autbnomos, englobava todos os servicos com autonomia
administrativa e financeira pertencentes a administracdo central indireta, com exclusao dos
que tinham natureza e forma de empresa, fundacdo ou associacdo publicas e ainda as
entidades que, independentemente da sua natureza e forma, tinham sido incluidas no
subsetor no &mbito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas Gltimas contas
setoriais publicadas pela autoridade estatistica nacional, referentes ao ano anterior ao da
apresentacdo do Orcamento.

Em 2001 entramos num novo momento de aproximacédo a lei comunitaria, na medida em
que a LEO de 2001, em conformidade com o SEC95, adota a terminologia comunitéria,
distinguindo, na contabilidade publica, o setor das Administragdes Publicas, dentro do qual
existem trés subsetores, o subsetor da Administracdo Central (S.1311); o subsetor da
Administracdo Local (S.1313); e o subsetor dos Fundos de Seguranca Social (S.1314).

Incluindo, no subsetor da Administracdo Central, que nos interessa analisar, 0s 0rgaos
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administrativos do Estado e outros organismos centrais cuja competéncia abrange todo o
territorio (com excecdo da administracdo dos fundos de seguranca social).

No SEC95, distin¢do entre duas pessoas coletivas ou unidades institucionais, tem como pano
de fundo a existéncia de autonomia de deciséo, no exercicio da funcéo principal da unidade
institucional, e a existéncia de uma contabilidade completa, caso néo exista contabilidade
completa deve ser integrada na unidade institucional em cuja contabilidade estéo integradas
as suas contas parciais. Em Portugal a distingdo foi concretizada entre servigos e fundos
autonomos (detentores de autonomia administrativa e financeira, a que corresponde a
autonomia de decisdo e contabilidade completa) e todos os outros organismos da
administracdo central que apenas possuem autonomia administrativa, sejam os préprios do
Estado sejam os que tendo personalidade juridica autdbnoma, ndo possuem autonomia
financeira e como tal ndo possuem contabilidade completa, pelo que sdo equiparados aos
servigos integrados do Estado.

E também da LEO de 2001, na redacdo de 2004, a referéncia a aplicacio do Plano Oficial
de Contabilidade Publica, como instrumento de gestdo dos organismos do setor publico
administrativo, e a existéncia de outros instrumentos necessarios a boa gestéo e ao controlo
dos dinheiros e outros ativos publicos. E o caso da gest&o por objetivos, segundo a qual, 0s
orcamentos e contas dos organismos devem ser objeto de uma sistematizacao por objetivos,
compatibilizada com os objetivos previstos nas Grandes Opc6es do Plano, tendo em conta a
definicdo 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 decisGes sobre a reorientacdo e o controlo da despesa publica no
conhecimento da missdo, objetivos e estratégia do organismo; na correta articulacdo de cada
area de atividade em relacdo aos objetivos; na responsabilizacdo dos agentes empenhados
na gestdo das atividades pela concretizacdo dos objetivos e bom uso dos recursos que lhes
estdo afetos e na identificagdo de atividades redundantes, na cadeia de valor do organismo,
e justificacdo da reafectacdo dos recursos nelas consumidos.

A estratégia de implementacdo do POCP foi divulgada em 2005, através da circular 1315 da
Direcdo Geral do Orcamento, prevendo a implementacdo do POCP em 2006. No entanto, no
final de 2006 de acordo com o Despacho n.° 4218 do Ministro das Financas, de 2006, a
implementacdo ainda nédo tinha sido sequer concretizada, nos organismos piloto.

No mesmo ano, a lei de execucdo orgamental, estabelece os requisitos necessarios para a
efetivacdo da reforma, ao referir que so se consideram abrangidos pela reforma, os servicos

e fundos autbnomos, que cumpram 0s requisitos previstos nas Bases e no Regime Financeiro,
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designadamente a aplicacdo e prestacdo de contas a luz do POCP ou plano setorial e o
cumprimento do principio da unidade de tesouraria, cabendo & Dire¢do-Geral do Orgamento,
em articulacdo com a Direcdo-Geral do Tesouro, a avaliagdo do cumprimento destes
requisitos.

Ainda em 2005, é aprovado o Programa de Reestruturagdo da Administragdo Central do
Estado (PRACE), cujos principais objetivos s&o modernizar e racionalizar a Administracao
Central, melhorar a qualidade de servicos prestados aos cidadaos e colocar a Administracao
Central mais proxima e dialogante com o cidaddo. No ambito da racionalizacdo e
modernizacdo da Administracdo Central, o0 PRACE reforca as funcOes estratégicas de
suporte a gestdo com a criacdo, nos Ministérios, do GPEARI — Gabinete de Planeamento,
Estratégia, Avaliacdo e RelacGes Internacionais, que tem varios objetivos, entre os quais a
responsabilidade e coordenacdo da elaboracdo dos Planos de Acdo dos Ministérios e
respetivos or¢camentos, bem como o0 acompanhamento ativo da sua execugédo e respetivos
sistemas de alertas sobre a evolucao operacional. Compete-lhe também coordenar as fungdes
de Definicdo Técnica de Indicadores de Performance e Objetivos, Avaliacdo de Desempenho
Organizacional/Resultados, Estratégias de Gestdo de Risco/Planos de Contingéncia,
Padronizagdo de Conceitos, Niveis de Servico prestados e sua Qualidade, Gestdo de
Informacdo e Estatisticas.

Com o PRACE é efetuado um reforco de intervencdo na area da contabilidade, assim como
na gestdo orcamental e financeira, com o intensificar da implementacdo do POCP, ao abrigo
do projeto informatico RIGORE (Rede Integrada de Gestdo dos Recursos do Estado).

O PRACE reforga a funcdo da auditoria, normalmente assegurada pelas Inspecfes-Gerais
dos Ministérios, que evolui para uma avaliacdo e controlo a efetuar de forma continua, sobre
0s niveis de acdo e desempenho de cada organismo, com recomendacdes de melhorias e
acompanhamento da sua implementacdo, numa Otica de independéncia e imparcialidade
técnica. A estrutura proposta concentrava e articulava os varios tipos de auditorias internas
existentes (normativa, financeira, de desempenho e técnica) e, ainda as auditorias externas.
Surge a figura do Controlador Financeiro, enquanto guardido dos objetivos de controlo da
despesa publica com foco no controlo e avaliagdo da racionalidade e rigor dos processos de
planeamento e execugdo orgamental.

O relatorio do Eurostat, sobre contabilidade e auditoria na administracdo publica dos 27
estados-membro (2012), afirma que a reforma iniciada em 1997, ainda estava em progresso

a data do relatorio, e a expetativa era de que ficasse concluida em 2013. Do relatério resulta
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que a demora na implementacdo da reforma se deveu, até 2008, ao universo de entidades
envolvido e a uma implementagdo desorganizada.

Em 2009 coexistem servicos que utilizam o POCP, e servicos que utilizam o modelo
unigrafico, com uma contabilidade de base de caixa ou de compromissos, completada por
uma contabilidade analitica, devido a atrasos na implementagdo da reforma.

2.5 Aterceira década da reforma

Vamos analisar a evolugdo da Reforma Financeira da Administracdo Publica, no periodo
entre 2010 e 2020.

A necessidade de respeitar 0 memorando de entendimento com a Troika, no ambito do
Programa de Assisténcia Economica e Financeira a Portugal (PAEF), impds, no plano
nacional, a sustentabilidade das contas publicas e o governo assumiu, através do Plano de
Reducéo e Melhoria da Administracdo Central do Estado (PREMAC), a urgéncia em reduzir
o0s custos do Estado e de procurar modelos mais eficientes de funcionamento, eliminando
estruturas sobrepostas. Desta forma, o Conselho de Ministros aprovou, em reunido de 20 de
julho de 2011, as linhas gerais do PREMAC.

Entre os objetivos do Plano, encontrava-se o da reducdo de pelo menos 15% no total das
estruturas organicas dependentes de cada ministério, levando a extin¢do da figura do
Controlador Financeiro, criada com o PRACE.

Ainda em 2011, foi aprovada a estratégia e 0s procedimentos a adotar no &mbito da lei de
enguadramento orcamental, bem como a calendarizacdo e implementacéo até 2015, do novo
quadro orcamental, eliminando a anualidade, criando um quadro plurianual e um sistema
contabilistico completo e de informacdo critica dos resultados e desempenho.

O objetivo desta estratégia era efetuar a aproximacdo entre a contabilidade nacional e a
contabilidade publica. A primeira ancorada no SNC e no principio de especializacdo do
exercicio (accrual)!!, atendendo aos compromissos assumidos no exercicio. A segunda,
fragmentada, com diversos planos setoriais e ancorada quer no POCP, quer nos planos
setoriais ou ainda em meros fluxos de caixa e de classificacdo das entidades em funcéo do

10O Programa de Assisténcia Econémica e Financeira (PAEF) foi acordado, em maio de 2011, entre as autoridades
portuguesas, a Unido Europeia e o FMI com o objetivo de obter aa confianga dos mercados financeiros internacionais e a
promogdo da competitividade e do crescimento econdmico sustentavel. Tinha por base a consolidacdo orgamental,
estabilidade do sistema financeiro e transformacéo estrutural da economia portuguesa, de acordo com o Banco de Portugal
—acedido em 20210501 em https://www.bportugal.pt/page/programa-de-assistencia-economica-e-financeira

1 ponto 4 e 8 do anexo 111 a0 SNC-AP
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seu regime juridico, onde a elaboragéo e execucdo do orgamento e a prestacao de contas ndo
estdo centralizadas (ao nivel dos ministérios).

No plano internacional, surge o atual Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais na
Unido Europeia, 0 SEC2010. O SEC2010 comecou a ser preparado em 2008 e tem aplicacao
obrigatoria desde setembro de 2014. Este sistema tem como objetivo a uniformizacdo de
estatisticas, para que sejam comparaveis a nivel europeu, e comparaveis a escala mundial,
em paralelo com o Sistema de Normalizagdo Contabilistica 2008, da autoria do FMI, da
OCDE, da Divisao de Estatistica das Na¢des Unidas e do Banco Mundial.

E uma referéncia para a compilagio dos agregados das contas nacionais, utilizadas para
calcular as contribuicGes dos varios paises, para 0 orcamento comunitario, com base no
rendimento nacional bruto.

O SEC2010, tal como o anterior, é também uma referéncia para a contabilidade pablica. No
seguimento do SEC95, também no SEC2010, a contabilidade nacional esta dividida em
cinco setores, entre 0s quais o setor das Administracdes Publicas e, dentro deste, em quatro
subsetores, tendo Portugal adotado apenas trés, por inexisténcia do subsetor da
Administracdo Estadual (unidades institucionais distintas, que exercem fun¢fes a um nivel
inferior ao da administracdo central e superior ao da administracdo local, com excecdo dos
fundos de seguranca social).

A grande diferenca entre 0 SEC2010 e 0 SEC95 situa-se ao nivel das despesas relacionadas
com a compra de bens e servicos e com 0s processos de desenvolvimento interno das
organizagOes de investigacdo & desenvolvimento (I&D), que passam a contribuir para os
valores do investimento e, ainda, com o alargamento, as despesas com material militar, no
ambito do investimento em equipamentos militares.

Até setembro de 2014, estas despesas eram “custos” e estavam registadas, nas contas
nacionais, como consumo intermédio ou remunera¢fes. Com a aplicacdo do SEC2010
passam a ser registadas como investimento, o que implica um aumento no PIB.

A implementacédo do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais na Unido Europeia
(SEC2010) traduziu-se em diversas alteragdes ao nivel da contabilidade nacional e publica,
com destaque para a alteracdo do Sistema de Normalizagcdo Contabilistica (SNC) aprovado
em 2009; para a aprovacdo de um Sistema de Normalizagdo Contabilistica aplicado as
Administracdes Publicas (SNC-AP) e para a aprovacgao de uma nova Lei de Enquadramento
Orgcamental. Estas alteracdes, algumas ainda em fase de implementagdo, ndo afastaram a
estrutura das BCP e da RAFE.

43



Comecando pelo Sistema de Normalizacdo Contabilistica aplicado as Administracfes
Publicas, este sistema vai ao encontro das exigéncias da Unido Europeia e
consequentemente, das tendéncias de harmonizacao internacionais, ja que € consistente com
as Normas Internacionais de Contabilidade Publica (IPSAS)2.

Também a nivel nacional, o0 SNC-AP visa uniformizar os procedimentos e aumentar a
fiabilidade da consolidacéo de contas, com uma aproximacgado ao SNC (setor empresarial) e
ao SNC-ESNL (setor ndo lucrativo). O SNC-AP € aplicado a todos 0s servicos e organismos
da administracdo central, regional e local que ndo tenham natureza, forma e designacao de
empresa, ao subsetor da seguranca social, e as entidades publicas reclassificadas®®.

O SNC-AP passa a contemplar os subsistemas de contabilidade orcamental, contabilidade
financeira e contabilidade de gestdo, com base numa estrutura concetual da informacéo
financeira pablica; com base em normas de contabilidade publica convergentes com as
IPSAS; com base em modelos de demonstrac6es financeiras; com base numa norma relativa
a contabilidade orgamental; com base num plano de contas multidimensional; e com base
numa norma de contabilidade de gest&o.

O Plano de Contas Multidimensional incorpora contas que proporcionam informacédo quer
em base de caixa, quer em base de acréscimo. As contas do subsistema de contabilidade
orcamental proporcionam informagdo em base de caixa, proporcionando adicionalmente
informacdo sobre receitas liquidadas e compromissos assumidos (reconhecidos no que se
pode designar por regime de caixa modificada). As contas do subsistema de contabilidade
financeira proporcionam informacéo em base do acréscimo.

Articulando a base de acréscimo com a atual base de caixa modificada, estabelece os
fundamentos para uma orcamentacdo do Estado em base de acréscimo, fomentando a
harmonizacdo contabilistica, institucionalizando o Estado como uma entidade que relata,
mediante a preparacdo de demonstracdes orcamentais e financeiras, numa base individual e
consolidada, aumentando o alinhamento entre a contabilidade publica e as contas nacionais.
PressupOe a certificacdo legal das contas das demonstracGes financeiras e orgamentais,
exceto para as entidades abrangidas pelo regime simplificado, que estdo dispensadas de

apresentar contas legalmente certificadas.

12 As IPSAS estabelecem os requisitos de reconhecimento, mensuragdo, apresentacdo e divulgacdo, de transagdes e
acontecimentos nas demonstracdes financeiras com finalidade geral, de todas as entidades do setor publico.

13 Entidades que na sua génese juridica ndo constituiriam uma entidade do setor publico administrativo, mas que, por forca
da lei de enquadramento orcamental e dos critérios definidos no SEC, sdo objeto de reclassificacdo no setor das
Administragdes Publicas. A listagem destas entidades é divulgada pelo INE, anualmente
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Quanto ao sistema de controlo da administracdo financeira do estado, este passa a
compreender os dominios orcamental, econémico, financeiro e patrimonial com vista a
garantir o exercicio coerente do controlo no ambito das administracGes publicas.

No ambito do controlo politico, a Assembleia da Republica acompanha a execucdo do
Orgamento do Estado e dos demais orgcamentos da administracdo central e da ECE e aprova
a Conta Geral do Estado.

De acordo com o principio da transparéncia or¢camental, séo disponibilizados ao pablico, em
formato acessivel, a informacéo sobre os programas dos subsetores da administracéo central
e da seguranca social, os objetivos da politica orcamental, 0s orcamentos e as contas do setor
das administracdes publicas, por subsetor e entidade.

Com o SNC-AP, o sistema de controlo interno passa a englobar, o plano de organizacéo, as
politicas, os métodos e os procedimentos de controlo, bem como todos o0s outros métodos e
procedimentos definidos pelos responsdveis que contribuam para assegurar 0
desenvolvimento das atividades de forma ordenada e eficiente, incluindo a salvaguarda dos
ativos, a prevencdo e detecdo de situacdes de ilegalidade, fraude e erro, a exatiddo e a
integridade dos registos contabilisticos e a preparacdo oportuna de informacdo orcamental e
financeira fiavel.

Este sistema de controlo prévio, colide com o atual sistema de controlo em vigor, ja que o
atual sistema de controlo ndo € uniforme para todos 0s servicos, nomeadamente para 0s que
apenas possuem autonomia administrativa e ndo efetuam o controlo operacional. Para 0s
servigos com autonomia administrativa e financeira, o controlo é igualmente de cariz
sistematico e sucessivo, existindo aqui a figura do autocontrolo.

A auditoria a implementacdo do SNC-AP, levada a cabo pelo Tribunal de Contas em 2016,
refor¢a a necessidade de adaptar o sistema de controlo interno, ao considerar que “a nova
LEO e o SNC-AP apontam para o reforco do controlo operacional ao nivel da propria
entidade (controlo interno, contabilista publico, certificacdo de contas por ROC). Neste
enquadramento, os 6rgaos de controlo de nivel estratégico deverao reposicionar-se, de forma
a controlar e utilizar o trabalho efetuado no &mbito do controlo operacional. A IGF informou
que esta a estudar o seu futuro modelo de intervencéo, onde perceciona assumir um papel
estratégico mais transversal, como disciplinador e emissor de diretrizes e assegurar a
consisténcia dos modelos de informacéo. O seu controlo devera ser dirigido a situagdes de
gestdo das finangas publicas, focando a sua agdo, por exemplo, ao nivel da ECE e dos

programas or¢camentais.”
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O SNC-AP prevé a figura de um Contabilista Publico que deve assegurar a regularidade
técnica na prestacdo de contas dos servigos e organismos e na execu¢do da contabilidade
publica. Esta funcdo, nos servicos sem autonomia financeira, € assumida pelo dirigente
intermédio responsavel pela contabilidade e, na sua auséncia, pelo trabalhador selecionado,
de entre os trabalhadores integrados na carreira de técnico superior, com formacéo especifica
em contabilidade publica. Porém o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro, prevé a
dispensa da frequéncia da formacdo especifica inicial, para os trabalhadores que sejam
responsaveis pela contabilidade publica, a data da sua entrada em vigor, e permite que o
cargo de contabilista publico seja assumido por pessoa sem formacdo na &rea da
contabilidade.

Entre as medidas adotadas pelo SNC-AP, a imposi¢do a todas as entidades pertencentes as
Administragdes Publicas sujeitas ao SNC-AP, do envio de informacdo orcamental e
econdmico-financeira ao Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas (S3CP), com
a periodicidade e os requisitos previstos nas normas técnicas elaboradas pela Unidade de
Implementacéo da LEO (UniLEO)!4, ja no orcamento de 2019, é relevante.

Atendendo a multiplicidade de sistemas, o Tribunal de Contas, através da resolugédo n.° 2 de
2020, referente a prestacdo de contas relativas ao ano de 2020 e geréncias partidas de 2021,
determinou que a prestagéo de contas de 2020 fosse efetivada de acordo com as regras, sobre
as prestacGes de contas, previstas na Instrucdo 1/2019. Desta forma todas as entidades
sujeitas a jurisdicdo e aos poderes de controlo financeiro do Tribunal, passam a utilizar a
uma nova plataforma de submissdo das prestacdes de contas, acessivel através da pagina
eletronica do Tribunal de Contas.

Porém e enquanto ndo se operar a transicdo total para 0 SNC-AP, ira manter-se em vigor a
instrucdo 1/2014.

Também a LEO, datada de 2015, reflete a influéncia do Sistema Europeu de Contas
Nacionais e Regionais da Unido Europeia. A aplicacdo da LEO estava prevista para o
orcamento de estado de 2021, mas atrasos na implementacdo, levaram o Tribunal de Contas,
a concluir que ndo se poderia aplicar na data prevista. Assim e de acordo com o relatério
intercalar VII, do Tribunal de Contas, (2019) que revela incertezas, quanto a reforma ao
nivel dos projetos estruturantes, motivadas pela falta de aprovacdo dos diplomas
complementares a LEO e ao SNS-AP, e pela auséncia de lideranca, coordenagdo e

14 Decreto-Lei n.° 84/2019 de 28 de junho, Portaria n.° 128/2017 de 05 de abril e Norma Técnica n.° 1/2017 da UniLEO
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monotorizagdo da Unidade de Implementacdo®®, ndo estando sequer implementada a
Entidade Contabilistica Estado (ECE)?®, foi aprovada, em 2020, nova alteracéo a LEO, com
projecao para implementacdo da ECE no or¢camento de estado de 2023.

A par do atraso na implementacdo da ECE, falta levar a cabo as alteragdes, previstas na
propria LEO, a diversos diplomas, nomeadamente as Bases da Contabilidade Publica,
diploma que fundamenta a distin¢do entre servigos com autonomia administrativa e servicos
com autonomia administrativa e financeira.

Falta proceder a reforma do modelo organizativo dos ministérios com vista a racionalizacao
de servigos estabelecendo um regime financeiro, administrativo, patrimonial e de gestdo de
recursos humanos centralizado nas respetivas secretarias - gerais ou no Servi¢co que assuma
a funcdo de entidade coordenadora do respetivo programa orcamental. Esta reforma seria
efetuada apds avaliacdo, no ano de 2015, dos modelos organizativos.

Com a LEO, séo alteradas as regras do orgamento de estado, deixando de existir a distingdo,
na administracdo central, entre Servicos Integrados e Fundos e Organismos Auténomos, para
efeitos de aplicacdo das regras financeiras e dos instrumentos de gestdo, com excecao, para
o relatorio que acompanha a proposta de lei do Orcamento do Estado. Este relatdrio
apresenta e justifica a politica orcamental proposta e inclui a analise de varios aspetos,
nomeadamente, dos montantes das verbas sujeitas a cativagdo em cada programa orgcamental,
por classificacdo organica e funcional, discriminada por servicos integrados e servicos e
fundos autonomos.

Em termos orcamentais’, a distingdo entre organismos e entidades, é feita entre a ECE, para
os servicos do Estado e as demais entidades publicas, para os servicos e fundos autdnomos.
Em termos de autonomia apenas releva a autonomia especial atribuida aos servicos e
entidades que disponham de receitas proprias para cobertura das suas despesas, nos termos
da lei, as entidades que tenham um especial regime de autonomia por imperativo
constitucional; as entidades que tenham um especial regime de autonomia que decorra do
regime juridico das instituicGes de ensino superior; as entidades que tenham autonomia que

decorra da integracdo nas areas do Servico Nacional de Salde e as de regulacéo e superviséo;

15 A Unidade de Implementagdo (UniLEO) tem por missdo assegurar a implementagdo da Lei de Enguadramento
Orcamental nas dimensoes juridica, técnica, comunicacional, informética e de controlo, de forma a proporcionar ao Estado
€ aos Seus servicos e organismos maior eficacia das politicas publicas numa ldgica de resultados.

16 A Entidade Contabilistica Estado (ECE), criada pela LEO, é constituida pelo conjunto das operac@es contabilisticas da
responsabilidade do Estado, e tem por referencial, como entidade integrada na administragéo central que orcamenta e relata,
o Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP)

7 Artigos 2° e 57° da LEO2015 na redagéo atualizada
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bem como aos organismos especialmente competentes para a gestdo de fundos comunitarios
com a autonomia indispensavel a sua gestao.

Constitui receita propria das entidades que integram o subsetor da administracdo central o
produto das transacGes provenientes do exercicio da atividade mercantil em regime de
concorréncia, bem como os montantes que correspondam a contraprestacdo do servigo
prestado. Assim como as receitas provenientes de doagdes, herangas ou legados de
particulares que, por vontade destes, sejam especificamente destinados a estas entidades e,
bem assim, quaisquer outras receitas que por lei ou contrato Ihes devam pertencer.

A gestdo da tesouraria deve obedecer ao modelo que permita maximizar o retorno da
tesouraria, a gestdo eficiente dos riscos, a reconciliacdo diaria ou seja, a gestdo da tesouraria
do Estado e das entidades que integram o subsetor da administracdo central, obedece ao
principio da unidade de tesouraria, que consiste na centralizacdo e manutencdo dos dinheiros
publicos na Tesouraria Central do Estado.

A uniformizagdo das regras, para toda a administragdo central, concretiza-se no facto do
orcamento da administracdo central integrar os or¢camentos dos servicos e das entidades
publicas assim como o orcamento da Entidade Contabilistica Estado. Com esta
uniformizacdo, o orcamento do Estado passa a ser unitario, ja que compreende todas as
receitas e despesas das entidades que compdem o subsetor da administracdo central e do
subsetor da seguranca social.

Com a implementacdo destes dois diplomas, SNC-AP e LEO2015, passara a existir

uniformizacéo e comparabilidade entre todos os servigos da Administragdo Publica Central.
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Capitulo 111 - Metodologia
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3.1 Intencéo

O objetivo deste trabalho é obter uma resposta para a seguinte questdo: De que forma o
Regime da Administracdo Financeira do Estado, estabelecido em 1990, que criou dois
regimes financeiros: o regime comum, de autonomia administrativa e o regime excecional
de autonomia administrativa e financeira, é aplicavel aos Institutos Publicos, enquanto
servicos personalizados, com receita propria, a luz da Lei-Quadro dos Institutos Publicos,
do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para Administracdes Pablicas-SNC-AP, e da Lei
de Enquadramento Orcamental (LEO)2015.

3.2 Metodologia

Para responder a esta questdo foi utilizado o método qualitativo de investigacdo,
essencialmente descritivo e indutivo, com base no Estudo de um Caso, e uma abordagem
que permite a aplicacdo prética do trabalho desenvolvido.

Primeiro foi apresentada a estrutura da Administracdo Publica. De seguida e partindo do
enquadramento juridico-financeiro, foi efetuada a caraterizacdo da Administracdo Publica
Central (do Estado). Foi dada particular atencdo a administracdo indireta e aos Institutos
Publicos, a fim de preparar a apresentacdo pormenorizada do Caso de Estudo: O Instituto
dos Registos e do Notariado.

Posteriormente, foi analisado o Regime Financeiro da Administragdo Publica, através do
estudo da evolucao histérica dos dois diplomas que estiveram na sua origem: O Regime da
Administracdo Financeira do Estado e as Bases da Contabilidade Publica. Foram apontadas
as principais vicissitudes que o regime financeiro foi sofrendo ao longo dos ultimos vinte e
cinco anos, com destaque para o papel da Unido Europeia, na qualidade de impulsionadora
da reforma administrativa e financeira do Estado.

Por fim, foi verificada, a aplicacdo, no Instituto dos Registos e do Notariado, do regime
financeiro da Administracdo Publica e quais as dificuldades decorrentes da sua aplicacao.
Este trabalho foi desenvolvido no &mbito do mestrado em Gestdo e Administracdo Publica
e, no atual contexto de pandemia, ficou prejudicado quer no tempo quer na possibilidade de
recolha de informacdo. Durante o estado de emergéncia ndo foi possivel efetuar deslocagdes
a entidades ou bibliotecas, para recolha de informagdo e os contatos online tornaram-se
morosos. Devido a esta situacdo execional, algumas perguntas ficaram sem resposta,
nomeadamente o pedido de informacéo, efetuado ao IRN e a Secretaria do Ministério da
Justica, sobre o estudo que esteve na base da autonomizacdo do Instituto dos Registos e do
Notariado, cuja resposta foi prolongada no tempo, e acabou por ser indtil para o

desenvolvimento do trabalho pois nem a Secretaria do Ministério da Justica nem o Instituto
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dos Registos e do Notariado disponibilizaram a informac&o, por desconhecerem a existéncia
do estudo.

3.3 Reviséo da literatura

Foi efetuada uma extensa revisdo da literatura com o objetivo de encontrar outras respostas
a esta questdo. Foi encontrada literatura sobre a Reforma Administrativa e Financeira do
Estado, na perspetiva historica; foi encontrada literatura sobre o regime juridico da
Administracdo Publica e sobre o regime financeiro da Administracdo Publica, mas ndo sobre
a forma como se conjugam; foi encontrada literatura sobre o Instituto dos Registos e do
Notariado, mas ndo sobre o seu regime financeiro e autonomia.

Para conseguir avangar com a investigac&o foi necessario recorrer a diversos autores, na area
de direito administrativo, na area de gestdo, na area financeira, na area de contabilidade.
Houve, sobretudo, um grande recurso a legislacdo, a intencdo do legislador transposta no
predmbulo dos diplomas, e a doutrina e jurisprudéncia do Tribunal de Contas.

Os dados da investigacdo resultam, pois, de uma extensa analise documental, a qual se faz
referéncia ao longo de todo o trabalho e que vem devidamente identificada nas referéncias
bibliogréficas. Os dados da investigacdo foram apresentados quer sobre a forma de texto
quer sobre a forma de tabelas.

3.4 Resultados

Com este trabalho pretende-se, por um lado, realcar a importancia da concretizacdo do
regime financeiro (cuja reforma ainda esta em curso), acabando com a incoeréncia entre a
realidade juridica e a realidade fatual, e por outro lado, dar énfase a necessidade de adequar
a realidade juridica e fatual nacional a realidade juridica e fatual internacional.

3.5 Concluséo

Da investigacdo efetuada resulta uma concluséo inevitavel e clara que pode ser aplicada a

todos os Institutos Publicos que possuem autonomia administrativa.
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Capitulo IV - O Caso de Estudo — IRN, IP
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Neste capitulo vai ser apresentado o Instituto dos Registos e do Notariado, IP. Através da
caraterizacdo e evolucéo histdria do IRN, vai ser dada a conhecer a sua estrutura e atividade.
De seguida, é analisado, como a autonomia administrativa e a autonomia financeira,
previstas nas BCP e no RAFE, foram (e séo) aplicadas ao IRN, enquanto instituto puablico
de regime comum e a sua sustentabilidade. Por fim, é feita a articulacdo entre as BCP, o
RAFE e a LQIP no que respeita aos critérios de autonomizacao de um servico e de atribuicao
de autonomia financeira.

4.1 Caracterizacao

O Instituto de Registos e do Notariado, IP, adiante designado IRN é uma pessoa coletiva
publica com personalidade juridica, integrada na administracdo central indireta, que atua
com autonomia administrativa e sob a superintendéncia e tutela do Ministro da Justica. O
IRN tem por missdo executar e acompanhar as politicas relativas aos servicos de registo,
tendo em vista assegurar a prestacdo de servicos aos cidaddos e as empresas no ambito da
identificacdo civil e do registo civil, de nacionalidade, predial, comercial, de bens moveis e
de pessoas coletivas, bem como assegurar a regulacao, controlo e fiscalizacdo da atividade
notarial.

4.1.1 Evolucao histdrica

O IRN foi criado em 2006, na sequéncia da aprovacdo do PRACE e da reestruturacdo do
Ministério da Justica. O predmbulo do diploma, que aprovou a lei orgénica do Ministério da
Justica, refere que se conforma “em novos moldes, a atividade até hoje desenvolvida pela
Direcdo-Geral dos Registos e do Notariado, acompanhando a evolugdo recente no que
respeita a privatizacdo do notariado e a via, definitivamente abracada, da eliminacédo e
simplificacdo de atos e de intensivo recurso as novas tecnologias da informagdo e
comunicacdo. Nesta medida, e na perspetiva de incentivar a geracdo de receitas proprias
através da prestacdo de servicos a entidades publicas e privadas, a Direcdo-Geral dos
Registos e do Notariado é reestruturada, passando a designar-se Instituto dos Registos e do
Notariado e a estar integrada na administracao indireta do Estado”.

O IRN sucede nas atribuicdes da Direcdo-Geral dos Registos e do Notariado (DGRN),
servico do Estado, integrado no Ministério da Justica, e portanto integrado na administragdo
direta do Estado, dotado de autonomia administrativa, que tinha por misséo dirigir, orientar
e coordenar os servicos do registo do estado civil e da nacionalidade, da identificacéo civil,

dos registos predial, comercial e de bens mdveis e do notariado, de acordo com a ultima lei

53



organica da DGRN, publicada em 2001 antes da privatizacdo, de parte da sua atividade, que
ocorreu em 2004, com a privatizagdo do notariado.

Em 2004 ocorre a privatizacdo do notariado, e em 2006 a DGRN € transformada em instituto
publico de autonomia administrativa.

4.1.2 Autonomia administrativa e financeira

N&o obstante ter alterado a natureza juridica e ter sido autonomizado face ao Estado, o IRN
manteve a autonomia administrativa e consequentemente o regime financeiro, sendo-lhe
aplicavel o regime financeiro dos servigos integrados do Estado.

4.1.3 Autonomia patrimonial

A primeira lei organica do IRN dispunha que o Instituto era dotado de patrimonio proprio.
Com a aprovacdo da segunda lei organica, em 2012, foi retirada a mencdo a existéncia de
patrimonio proprio.

Analisados os Balangos de 2016 e 2017, verifica-se que, as rubricas respeitantes ao
imobilizado, apresentam valores nas contas do equipamento e material basico, equipamento
administrativo e outras imobilizacdes corporeas. O Balanco de 2018, apresenta valores na
conta da propriedade industrial e outros direitos, o que significa que o Instituto ndo tem
patriménio imobiliario, mas tem patriménio, nos termos definidos no Capitulo I.

4.1.4 Regime financeiro

AS BCP e 0 RAFE aprovados em 1990 e 1992, respetivamente, estabelecem um regime
financeiro diferenciado para os servigos com autonomia administrativa e para 0s Servicos
com autonomia financeira. Esta diferenciagéo foi-se esbatendo com a aprovacéo de diversos
diplomas, ao longo dos altimos trinta anos, nomeadamente o POCP, que veio sobrepor-se
ao artigo 14° das BCP ao instituir o sistema de contabilidade digrafico para toda a
administracdo central (acabando com o sistema unigrafico nos servicos com autonomia
administrativa).

No caso do IRN a passagem do sistema de contabilidade unigrafico para digrafico ocorreu
em 2013, de acordo com o relatério de atividades de 2013.

O POCP comecou a ser implementado em 2013, e a prestacdo de contas de 2013, aprovadas
em 2014, foram apresentadas, pela primeira vez, com base no POCP.

A Instrucédo 1/2004 de 14.02, do Tribunal de Contas, mandou aplicar a todos os servicos da
administragdo central, independentemente da autonomia, 0s mesmos documentos de
prestacdo de contas. O critério de distingdo, sobre os documentos a apresentar, passou a ser
0 dos servicos com implementagéo do POCP, por oposi¢éo aos servigos sem implementagéo
do POCP.
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Os Unicos documentos que o IRN ndo apresenta por ndo ter autonomia financeira, sdo o
Relatdrio de Gestdo e o Relatdrio e Parecer do Fiscal Unico, documentos previstos no RAFE e que
decorrem da existéncia de um 6rgéo fiscal na estrutura do servico. O IRN néo tem érgéo fiscal.

No IRN, a transicdo do POCP para SNC-AP comegou em 2018 e de acordo com o (Relatorio
de Gestdo, 2018), a transicdo “estd a ser desenvolvida em articulagdo com a ESPAP, a
entidade detentora do software GERFIP 3.1!8”, com vista a aplicar” os novos conceitos,
mensuracdes e registos patrimoniais das operac@es contabilisticas decorridas ao longo do
ano no novo sistema contabilistico™.

O IRN nédo tem publicados os instrumentos de gestéo financeira posteriores a 2018, razdo
pela qual ndo é possivel verificar se a transicao ja ocorreu. Contudo, com base no Relatorio
2/2021 do Tribunal de Contas- OAC, conseguimos apurar que a transi¢cdo para 0 SNC-AP
ndo ocorreu no ano de 2019. Do relatério resulta que as entidades que utilizam o GERFIP
ndo apresentaram as contas de 2019, em SNC-AP, por a ESPAP ndo ter assegurado a
prestacdo de contas em SNC-AP. Esta situagéo resultou da ESPAP ndo ter, atempadamente,
disponibilizado:1) os mapas contabilisticos necessarios; 2) nao ter apresentado um modulo
para a contabilidade de gestdo, obrigatoria em SNC-AP; 3) ndo ter assegurado o registo de
movimentos contabilisticos associados ao processamento de remuneracoes.

Outro ponto de uniformizacdo, é a lei dos compromissos e pagamentos em atraso das
entidades puablicas, aprovada em 2012, na redacdo atualizada. Esta prevé para toda a
administracdo puablica central, independentemente da autonomia, a apresentacdo da
declaracdo de todos os compromissos plurianuais, existentes a 31 de dezembro do ano
anterior, devendo a entidade informar se se encontram devidamente registados na base de
dados central de encargos plurianuais.

Falta analisar dois dos aspetos que diferenciam o regime comum (de autonomia
administrativa) do regime especial, (de autonomia financeira) nos servigos da administracdo
central, e que respeita as receitas e autorizacao das despesas.

Quanto as receitas, o IRN, tem um regime misto, dispondo de receitas consignadas, nos
termos do n° 4 do artigo 9° da lei organica do IRN, aprovada em 2012 (regime dos servicos

integrados) e dispondo de receitas proprias de acordo com o previsto nos n°. 2 e n°.3 do

18 Gestdo de Recursos Financeiros em modo partilhado (funcionalidades que permitem o registo contabilistico dos
processos orcamentais, administrativos e financeiros), no &mbito do Programa de Gestdo de Recursos da Administracao
Publica (GeRALL) aprovado pela Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 83/2010 de 4 de novembro
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referido artigo 9° (regime dos servigos autbnomos). Sendo certo que, tal como se pode
verificar na Tabela n® 4, o IRN ndo recebe receitas do orcamento de Estado.
A autorizacdo da despesa, nos servigos integrados, difere da autorizacdo da despesa nos
institutos publicos, ainda que estes apenas possuam autonomia administrativa.
Neste campo, existe uma aproximacao entre os institutos publicos que apenas tém autonomia
administrativa e os que tém autonomia administrativa e financeira. A redagéo do artigo 38°
da LQIP remete o regime da autorizacdo da despesa, aplicavel aos institutos com autonomia
administrativa, para o0 regime da autorizacdo da despesa dos institutos com autonomia
administrativa e financeira, atribuindo, em ambos os casos, autorizacdo para a realizagéo de
despesa, ao Conselho Diretivo. A lei organica do IRN ndo atribui, expressamente,
competéncia ao Conselho Diretivo para autorizar a realizacdo de despesa, mas estabelece
uma remissdo genérica para as competéncias conferidas por lei, o que significa que manda
aplicar o artigo 38° da LQIP.

415 Gestédo

A gestdo do IRN esté a cargo do Conselho Diretivo composto por um Presidente, um Vice-

Presidente e um Vogal. Compete ao Conselho Diretivo, no ambito da orientacdo e gestdo,

dirigir os servicos centrais e desconcentrados do IRN.

Avrticulando a estrutura orgéanica do IRN, composta apenas por Conselho Diretivo e Conselho

Consultivo, com a organizacdo interna dos servicos, verificamos que a Presidente do

Conselho Diretivo tem competéncia para a pratica de atos previstos na LQIP, na lei organica

do IRN, no Despacho n. © 5752/2020 de 26 de maio, e na Deliberagdo 237/2021 de 5 de

marco, nomeadamente para:

1) contratar e autorizar despesas com empreitadas de obras publicas, locacdo e aquisicdo de
bens e servicos, nos termos do disposto nos artigos 36.°, 38.2, 109.° e 110.° do Cddigo
dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, até ao
limite de 200.000€*°;

2) praticar atos e gerir as matérias atribuidas & Unidade de Auditoria e Controlo, criada em
agosto de 2020.

O vice-presidente do Conselho Diretivo tem competéncia para autorizar a realizagdo de

despesa até ao limite de 30.000€.

O Vogal do conselho diretivo tem competéncia para:

19 Alinea b) do n° 1 do artigo 17° do Decreto-Lei n°.197/99 de 8 de junho
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1) autorizar a realizacdo de despesas até ao limite de 30.000 €, incluindo no ambito da
celebracdo de contratos publicos de aquisicdo ou locacao de bens e servicos, ou outros,
ao abrigo dos artigos 36.°, 73.°e 109.%, n.% 1 e 3, do Cddigo dos Contratos Publicos;

2) gerir o orcamento e respetivas alteracdes, pedidos de libertagdo de creditos e outras;

3) autorizar a constituicdo, reconstituicdo e extincdo dos fundos de maneio dos servicos
centrais e dos servigos de registo;

4) autorizar a entrega de receitas extraor¢camentais e valores a terceiros, incluindo impostos,
taxas e restituicdes ou reembolsos nos termos legais;

5) autorizar o pagamento, incluindo de faturas ou outros documentos equivalentes,
decorrentes de despesas do IRN, I. P., qualquer que seja a sua natureza, até ao montante
de 30.000€, e acima deste valor, quando se trate de operagdes de tesouraria ou a entrega
a entidades publicas de receitas extraor¢camentais.

E da exclusiva competéncia do conselho diretivo:

1) decidir quais as opgdes de carater estratégico e gestionario do IRN em relacdo a todas as
areas de intervencao, incluindo as areas funcionais da identificacdo civil, dos registos, da
nacionalidade e das pessoas coletivas;

2) aprovar a estratégia de atendimento e conformacao da rede de distribuigdo de servicos;

3) aprovar o Balan¢o Social,

4) aprovar a proposta do Mapa de Pessoal anual;

5) aprovar o plano anual de auditoria e a contratacdo de auditorias externas;

6) aprovar os instrumentos de gestdo do IRN, incluindo o Plano de Prevencéo de Riscos de
Corrupcéo e Infragdes Conexas, 0 Codigo de Etica e de Boa Conduta, a norma de controlo
interno, e os planos e documentos similares;

7) autorizar o pagamento de faturas e outros documentos equivalentes de valor superior a
30.000 euros, salvo nos casos em que o pagamento de valor superior esteja
especificamente delegado.

4.1.6 Instrumentos de Gestao

O IRN possui, atualmente, uma contabilidade analitica, que comegou a ser implementada

em 2014. A conclusdo da implementacdo da contabilidade analitica estava prevista para
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2019, de acordo com Plano de Atividades de 2019 (pagina 53), através da implementacédo
do SAP (Sistema Central de Contabilidade do IRN)%.

O IRN utiliza os seguintes instrumentos de gestdo: QUAR, Plano de Atividades, Relatério
de Atividades, Plano de Gestéo de Riscos de Corrupcéo e Infracdes Conexas, Balanco Social
e Mapa de Pessoal.

4.1.6.1 Quar

O Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo, (QUAR) € um documento de suporte a gestao
e avaliacdo de desempenho do servi¢co, no ambito do Sistema Integrado de Gestdo e

Avaliacdo do Desempenho na Administragdo Publica (SIADAP).

De acordo com as linhas de orientacdo de construcdo do QUAR, emitidas pelo Conselho
Coordenador de Avaliacdo de Servicos, 0 QUAR ¢é um quadro referencial sobre a razéo de
ser dos servigcos (missdo), dos seus propositos de acdo (objetivos estratégicos), da afericdo
da sua concretizacdo e da explicitacdo sumaria dos desvios apurados no fim do ciclo de
gestdo. Neste sentido 0 QUAR deve indicar a Missdo, os Objetivos de Eficacia, Eficiéncia e
de Qualidade, os Indicadores, os Meios Disponiveis, 0 Grau de Realiza¢do dos Resultados,
a ldentificacdo dos Desvios e por fim a Avaliagdo Final. O Quar, sendo plurianual, esta
disponivel na pagina da internet, do IRN desde 2013.

4.1.6.2 Plano de atividades

De acordo com o Plano de Atividades de 2014, na conce¢do e elaboracdo do Plano de
Atividades, é utilizada a metodologia Balance ScoreCard (BSC), por ser mais ampla e
detalhada, em comparacao com a Carta de Misséo e com 0 QUAR.

O BSC permite a clarificacdo da missdo bem como a avaliacdo do desempenho
organizacional. A avaliacdo é efetuada através da mensuracdo das atividades geradoras de
valor relacionadas com os ativos intangiveis, como é o caso da motivacdo dos trabalhadores,
das bases de dados e tecnologias de informacdo, dos processos operacionais, da inovacao,
do relacionamento com os utentes e da imagem da propria organizacdo. Nas palavras de
Silva (2017) “O aspeto fundamental do BSC ¢ a sua capacidade de ligar o planeamento

estratégico a execucdo”, numa rela¢do causa-efeito.

20 Mede a produtividade, como a relagdo entre a producio e os fatores de producdo utilizados (pessoas e meios utilizados)
e serve para aferir a respetiva performance, através da eficacia da gestdo.
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O BSC do IRN estad dividido em Unidades Organicas. Cada uma tem associado um
“Diagrama de Atividade de Processo”. Todas as Unidades Organicas tém em comum uma
estrutura e elo que serve de guia e de articulagdo com 0s varios instrumentos de gestdo. Esta
estrutura é assegurada pelas “perspetivas”. O IRN definiu quatro perspetivas, do topo para a
base: Clientes — “Como satisfazer melhor os nossos clientes e Stakeholders?”’; Financeira —
Como gerir melhor os meus recursos por forma a criar valor para os meus utentes?”;
Processos — Como vamos ser mais eficientes e criar mais valor aos nossos utentes?’’;
Aprendizagem e Conhecimento — Como conseguimos aprender e melhorar e capacitar 0s
nossos recursos por forma a desempenhar melhor os processos e satisfazer os utentes e
stakeholders?”. A cada uma das perspetivas estad associado um objetivo que pode ser de
eficécia, eficiéncia ou qualidade, e os objetivos de base funcionam como impulsionadores
dos objetivos de topo.

Nos termos do Plano de Atividades de 2014, este “contempla um conjunto de objetivos
operacionais, para os quais estdo definidas estratégias e taticas com o intuito de garantir a
sua execug¢do ao longo do ano.”

Aos objetivos, estdo associados indicadores, que expressam o grau de cumprimento, para
possibilitar que as acGes a implementar sejam reajustadas, de forma a garantir o seu
cumprimento.

A monotorizacdo dos objetivos, estd assente num conjunto de painéis de indicadores
(dashboards), um para cada unidade organica e outro especifico para 0 QUAR.

“O Plano de Atividades deve ser suficientemente flexivel para se ajustar a possiveis
alteragfes das circunstancias envolventes, nomeadamente eventuais contingéncias néo
previsiveis, de natureza politica ou administrativa”, tal como refere o plano de atividades de
2018 (revisto).

4.1.6.3 Relatorio de atividades

O Relatdrio de Atividades apresenta a analise dos resultados e respetivos desvios face ao
QUAR e face ao Plano de Atividades elaborado no ano anterior, e inclui o Balanco Social e
0 Relatdrio de Autoavaliacdo. O Relatério de Atividades é elaborado com base no Decreto-
Lei n.° 183/96 de 27 de setembro, na Lei n.° 66-B/2007 de 28 de dezembro e ainda na
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 47/2007 de 25 junho, relativa a publicidade
institucional. E elaborado, também, com base nas orientacbes técnicas do Conselho
Coordenador da Avaliagéo de Servigos (CCAS). A construcdo deste instrumento de gestdo

conta com a participagdo e contributos de dirigentes e trabalhadores e esta estruturado de
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acordo com as orientacdes técnicas em vigor e aprovadas na reunido do CCAS, de 4 de
marco de 2010.

4.1.6.4 Plano de Gestéo de Riscos de Corrupcéao e Infrages Conexas

O Relatério de Gestdo de Riscos de Corrupcbes e Infracdes Conexas decorre da
recomendacéo 1/2009, sobre planos de gestdo de riscos de corrupcédo e infragdes conexas,
aprovada pelo Conselho de Prevengdo da Corrupgdo, a funcionar junto do Tribunal de
Contas. Esta recomendacdo levou a elaboragdo do primeiro Plano de Prevencao de Riscos
de Corrupcao e Infracdes Conexas em 2009. A alteracdo da lei organica do IRN, em 2012, e
a recomendacdo 3/2015 de 9 de julho, aprovada pelo Conselho de Prevencdo para a
Corrupcao levaram a reformulacéo e apresentacdo de um novo Plano de Prevencdo de Riscos
de Corrupcao e Infracbes Conexas em 2015.

De acordo com o IRN, “o Plano de Gestéo de Riscos de Corrupcéo e Infracdes Conexas € o
instrumento de gestdo que identifica as situacdes que podem dar origem a agdes de corrupgéo
ou infracbes conexas, indica as medidas preventivas e corretivas que reduzem a
probabilidade de ocorréncia do risco, define a metodologia a adotar e monitoriza as medidas
propostas, identificando os respetivos responsaveis.”?*

4.1.6.5 Balanco Social

O Balango Social, previsto no RAFE, apenas para 0s servigos com autonomia financeira, viu
a sua implementacdo alargada aos servicos com autonomia administrativa em 1996 e foi
implementado no IRN, em 2013.

4.1.6.6 Mapa de Pessoal

O Mapa de Pessoal, apresentado anualmente, esta previsto para toda a administragdo pablica
central, independentemente da autonomia, de acordo com o artigo 29° da Lei de Trabalho
em Funcdes Publicas.

O Mapa de Pessoal apresentado, no apéndice D, pretende dar a conhecer a dimensdo dos
recursos humanos bem como os recursos humanos existentes e 0s necessarios para 0 bom
funcionamento do IRN. Reflete as alteragdes introduzidas pelo novo regime das carreiras
especiais de conservador de registos e de oficial de registos, aprovado em 2018, e que
procedeu a revisao das atuais carreiras de conservador, de notario, de ajudante e de

escriturario dos registos e notariado, nomeadamente no que diz respeito a carreira de oficial

2L https://im.justica.gov.pt/Instrumentos-de-gestao/Gestao-de-Riscos-de-Corrupcao-e-Infracoes-Conexas - acedido em
20210303
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de registos especialista, cujo posto de trabalho ainda néo foi colocado a concurso e como tal
ndo tem efetivos.

Como se verifica no Mapa de Pessoal, ja referido, o pessoal afeto aos Servigos de Registo
tem vindo a diminuir, ndo obstante a necessidade de dotar os servicos com mais recursos
humanos. Verifica-se um défice de recursos humanos, face a necessidade, quer de
conservadores quer de oficiais. Esta realidade acentua-se de ano para ano, por um lado
porque desde 2001, ndo ha concursos externos e como tal ndo ha ingressos, e por outro lado,
pela saida de recursos humanos a medida que se aproxima a idade da reforma. Acresce que
a existéncia de novas competéncias e o crescimento da atividade desenvolvida pelo IRN,
traduzem-se na necessidade de dotar os servigos desconcentrados com mais recursos
humanos.

Como se verifica no apéndice E, o pessoal afeto aos Servicos Centrais tem vindo a aumentar,
tendo-se mantido estavel nos ltimos dois anos. De realcar, a transferéncia de Conservadores
e de Oficiais dos servigos desconcentrados para os Servicos Centrais. Esta transferéncia veio
acentuar o défice de recursos humanos nos servigcos desconcentrados.

4.1.7 Instrumentos de Gestao Financeira

Como foi referido no ponto 3.1.5, o IRN passou a utilizar o POCP em 2014, mas o0s
instrumentos de gestdo financeira, disponiveis e publicados na pagina do IRN, apenas
respeitam aos anos de 2016, 2017 e 2018. Estes instrumentos ajudam-nos a perceber a
sustentabilidade do IRN.

Os instrumentos de gestdo financeira publicados sdo: o Orgamento, o Balango, a
Demonstracio dos Resultados e 0 Mapa de Fluxos de Caixa. E com base nestes instrumentos
gue vamos verificar se o regime juridico e financeiro do IRN € o mais adequado.

De acordo com 0 RAFE, o IRN, néo é obrigado a apresentar, 0 Relatdrio de Gestao, o Relatorio e
Parecer do Fiscal Unico e a Certificagio Legal de Contas, instrumentos previstos para 0s servicos
com autonomia financeira.

O Relatério de Gestdo permite dar a conhecer aos stakeholders a perspetiva financeira,
através da analise do balan¢o e dos indicadores econdmico financeiros, e da demonstracéo
de resultados, a perspetiva do orgamento, atraves da analise do orcamento de funcionamento,
do orgamento de investimento e do saldo de geréncia.

O Relatdrio e Parecer do Fiscal Unico, assim como a Certificagio Legal de Contas permitem
que seja dada a conhecer a acgdo fiscalizadora, levada a cabo pelo érgéo fiscal. O 6rgéo de
fiscalizacdo além do relatdrio sobre a sua acédo fiscalizadora, apresenta um Parecer sobre

Relatdrio de Gestdo e as Demonstragdes Financeiras, tudo relativo ao mesmo ano civil.
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Né&o existindo estes instrumentos de gestdo, fundamentais para dar a conhecer a situagéo
financeira e orcamental do IRN, através da evolucdo econdmico-financeira, da analise da
demonstracdo dos resultados, do balango, e dos fluxos de caixa, ficamos reféns dos
documentos contabilisticos para analisar a atuacdo do Conselho Diretivo e as consequéncias
das suas decisoes.

De seguida vai ser apresentado um breve resumo dos instrumentos de gestdo financeira do
IRN.

4.1.7.1 Orcamento

No apéndice F, é apresentado o Or¢amento de Estado. Vamos analisar o orgamento do ano
de 2017, elaborado de acordo com o POCP.

O orcamento traduz a proposta efetuada pelos servi¢os para 0 ano seguinte, relativamente ao
funcionamento e investimento do IRN.

O orcamento de funcionamento fundamenta as despesas da atividade operacional suportadas
pelas receitas proprias e pelas transferéncias correntes do Fundo Social Europeu — POPH e
outras transferéncias da Unido Europeia, como indica o anexo.

Para 0 ano de 2017, o IRN apresenta uma despesa de funcionamento de 315 985 285¢€,
enquanto se prevé que as receitas atinjam o valor de 340 860 853€, de acordo com o plano
de atividades para 2017.

O orcamento de investimento da a conhecer os projetos extraordinarios plurianuais tais
como, ao abrigo do PIDDAC, o projeto plurianual 09704 — Modernizacdo, Integracdo de
Plataformas e Novos Servicos nos Registos e Notariado, com um valor estimado de
1 547 600€, para 2017.

De acordo com o Relatério de Atividades de 2017, a despesa assegura 0 processamento e
pagamento de faturas a fornecedores, e a constituicao e reconstituicdo de fundos de maneio.
A receita propria assegura 0 apuramento e contabilizacdo da receita de emolumentos de
registo (registo de notariado, registo civil, registo comercial, registo automovel e registo
predial), da atividade de identificacéo civil (cartdo de cidad&o), de protocolos estabelecidos,
com entidades publicas e privadas, para acesso as bases de dados e ainda da coparticipagdo
na receita do Passaporte Eletrénico Portugués. As guias de receita sdo registadas no Sistema
de Gestédo da Receita (SGR) relativamente as receitas provenientes de protocolos de acesso
a bases de dados.

A receita emolumentar total apurada pelo IRN € repartida entre o IGFEJ e o IRN, na

proporcéo de 30% para o IGFEJ e 70% para o IRN.

62



O acompanhamento do or¢camento é efetuado com base nas execu¢des mensais e previsées
remetidas pelas diversas éreas.

Para apresentar a DGO e ao IGFEJ, sdo elaborados, mensalmente, o relatério de execucao,
0 mapa de previsdo mensal de execucdo, 0 mapa de pagamentos em atraso € 0 mapa de
fundos disponiveis.

4.1.7.2 Balanco

O Balango da-nos a perspetiva da situacdo financeira do IRN, permitindo aferir alguns
indicadores importantes para a tomada de decisdes quer da direcdo quer de stakeholders.
No apéndice G, é apresentado o Balanco funcional em conformidade com o POCP e no
apéndice H é apresentado o balanco, elaborado em conformidade com o Sistema de
Normalizacdo Contabilistica para Administracdes Publicas (SNC-AP), cuja anélise foi
efetuada com base nos indicadores econdmico financeiros considerados mais relevantes, tais
como o indicador de liquidez, de rendibilidade, de atividade, e da estrutura financeira. Com

base nestes indicadores vamos confirmar se o IRN tem autonomia financeira.

Indicadores econémico financeiros 2018 [ 2017 | 2016
liquidez geral
ativo corrente/ passivo corrente 1,64| 1,49| 1,38
o liquidez reduzida
de liquidez Ativo Corrente-Inventarios/Passivo corrente 1,64| 1,49| 1,38
liquidez imediata
(Depositos + Caixa + Titulos Negociaveis) /Passivo corrente | 0,34| 0,52| 0,57
rendibilidade operacional do volume de negécios
(Resultados operacionais/VN) *100 14,61( 7,87| 3,47
de rendibilidade do patrimonio liquido
rendibilidade | (Resultados liquidos/Patriménio liquido) *100 46,79(50,59 20,6
rendibilidade operacional do ativo
(Resultados Operacionais/Ativo) *100 26,15(20,33| 11,2
. grau de rotacéo do ativo
de atividade .
(VN/Ativo) *100 179,1(258,5| 324
autonomia financeira
Patriménio Liquido/Ativo *100 39,18( 33,33 28,3
de estrutura |Solvabilidade
financeira Patriménio Liquido/Passivo *100 64.41| 49,3| 283
endividamento
Passivo/Ativo*100 155,3(202,9| 253

Tabela 1 — Indicadores econdémico financeiros (Fonte: elaboracdo propria)
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Com base nos indicadores apresentados podemos efetuar a seguinte analise:
*Indicadores de liquidez
1) liquidez reduzida
Ativo Corrente-Inventarios/Passivo corrente
Vamos analisar a liquidez reduzida, que apenas inclui créditos e meios financeiros
liquidos, que o IRN ndo possui, pelo que o resultado é idéntico ao da liquidez geral.
N&o existindo pagamentos em atraso, como referenciado nos documentos financeiros
publicados, na pagina do IRN, este indicador mostra que a entidade gere bem a tesouraria,
ainda que sujeita as regras do cabimento da despesa.
2) liquidez imediata
(Depositos + Caixa + Titulos Negociaveis) /Passivo corrente
Mede a capacidade, da entidade resolver 0s seus compromissos, de curto prazo, com
os meios financeiros liquidos existentes.
Verifica-se uma diminuicdo da liquidez imediata e maior capacidade para resolver 0s
compromissos de curto prazo com os meios financeiros liquidos existentes.
*Indicadores de rendibilidade
1) rendibilidade operacional do volume de negdcios
(Resultados operacionais/VN) *100
"Mede a percentagem das vendas que resta ap0s cobertos 0s gastos operacionais.
Reflete a politica de pregos, 0s custos do processo produtivo e a eficiéncia dos
fatores” Silva (2010)
Ter em consideracdo que, o objetivo de uma entidade publica, ndo é a obtencdo do
lucro, mas a prossecucdo do interesse publico na satisfacdo de um servico de
qualidade e util.
O CMVMC ndo € apurado.
A rendibilidade duplica de ano para ano. Apds cobrir 0s custos operacionais hd um excedente
entre 0s 3% e 14% para cobrir outros gastos.
2) rendibilidade do patriménio liquido
(Resultados liquidos/Patrimonio liquido) *100
“Este racio mede o grau de remuneracdo dos sOcios ou acionistas das empresas,
avaliando assim o retorno do investimento proporcionado aos detentores do capital
préprio." (Fernandes et al, 2014 citado por Correia, 2015).

No caso de um Instituto Publico mede o grau de remuneracdo do Estado.
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Verifica-se um aumento da rendabilidade do patrimonio liquido, do ano 1 para 0 ano 2, e
diminuicdo do ano 2 para o ano 3. O patriménio liquido cresce unicamente a custa dos
resultados ja que o patrimonio se mantém negativo e inalterado ao longo dos anos.
3) rendibilidade operacional do ativo
(Resultados liquidos/Patrimoénio liquido) *100
"Exprime a forma de rendibilidade do conjunto de recursos postos a disposi¢do da
entidade. Permite separar, os resultados da atividade dos impactos associados ao
financiamento™ Silva (2010)
Verifica-se um aumento da rendibilidade operacional, o que significa maior eficiéncia.
*Indicadores de atividade
1) grau de rotacao do ativo
VN/Ativo *100
Permite conhecer o grau de rotatividade do negdcio. Quanto maior o valor, maior a
rotatividade o que significa maior potencial de geracdo de rendimentos ao nivel dos
ativos utilizados segundo Silva (2010)
Verifica-se que apesar da rotatividade ter um valor elevado, tem vindo a diminuir ao longo
dos anos.
*Indicadores de estrutura financeira
1) autonomia financeira
(Patrimonio Liquido/Ativo) *100
Permite saber qual a percentagem do ativo que esta a ser financiado por capitais
proprios. E um indicio de solidez financeira. Atendendo a particularidade desta
entidade ter patrimonio negativo inalterado, € relevante.
Os resultados liquidos vao-se acumulando.
2) solvabilidade
(Patriménio Liquido/Passivo) * 100
O endividamento, previsto no indicador seguinte estd a diminuir, logo a solvabilidade
aumenta.
3) endividamento
(Passivo/Ativo) *100
Este indicador merece especial atencéo pois apura a extensdo com que, a entidade,
utiliza capital alheio, ao financiamento das suas atividades. Deve variar entre 0% e
100%. Proximo dos 100% significa uma entidade fortemente endividada. De acordo
com Silva (2010).
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O Dossier Justica de 2016 a 2018, esclarece que o IRN paga as suas despesas de

funcionamento com receitas proprias, ndo sendo financiado pelo Estado. No entanto como

apresenta, contabilisticamente, um patriménio negativo permanente, por mais que 0S

resultados liquidos aumentem, apresentard sempre um grau de endividamento elevado.

4.1.7.3 Demonstracéo dos Resultados

Se o0 Balanco reflete a situacdo financeira da entidade, a Demonstracdo de Resultados indica

0 desempenho, com relevancia para o resultado liquido do exercicio. No IRN o resultado

liquido tem vindo a aumentar de ano para ano, de acordo com o apéndice I.

4.1.7.4 Mapa de Fluxos de Caixa

O mapa de fluxos de caixa apresenta os recebimentos e pagamentos associados a execucao

do orcamento e as demais operacdes que afetam a tesouraria, evidenciando os saldos iniciais

e finais.

Os mapas de execucdo orcamental das despesas e das receitas articulam-se com o mapa de

fluxos de caixa e permitem acompanhar de forma sintética o desenvolvimento das principais

fases das despesas e das receitas.

Verifica-se, no apéndice J, que a despesa e a receita tém aumentado, no entanto a despesa de

forma gradual e a receita com maiores evidéncias.

4.1.7.5 Declaragdes artigo 15° da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso

Consta da pagina do IRN a declaracéo de compromissos plurianuais referente ao ano de 2019 e que

apresenta compromissos até 2025. Consta, igualmente, a declaracdo de recebimentos em atraso,

apresentada em 2019, que discrimina os recebimentos em atraso desde 2010.

4.1.8 Sistema de Controlo

O IRN ¢ alvo de controlo interno e controlo externo. Devido a inexisténcia de 6rgéo de fiscalizacéo,

nao é possivel, o controlo operacional, a efetuar pelo proprio servico.

O controlo interno opera, somente, ao nivel do controlo setorial, a cargo da Inspecdo-Geral dos

Servigos da Justica e ao nivel do controlo estratégico, efetuado pela Inspecdo-Geral de Finangas.

O controlo externo é efetuado pelo Tribunal de Contas.

4.2 Regime financeiro dos servicos e organismos da Administracao Central -
Autonomizacdo e Autonomia do IRN

O artigo 6° das BCP dispde que “os servigos e organismos da Administragdo Central so

poderdo dispor de autonomia administrativa e financeira quando este regime se justifique

para a sua adequada gestdo e, cumulativamente, as suas receitas proprias atinjam um minimo

de dois tergos das despesas totais, com excluséo das despesas cofinanciadas pelo orgamento
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das Comunidades Europeias.” Desta forma, impde dois requisitos cumulativos para a

atribuicdo de autonomia financeira aos servicos da administragéo central:

1) o requisito da adequada gestdo, que esta diretamente relacionado com o modelo de gestao
pretendido, € de ordem politica e esta explicado no capitulo I, ponto 1.3.7;

2) 0 requisito da sustentabilidade financeira (receitas proprias iguais ou superiores a dois
tercos da despesa) determina que 0 organismo ou servico tenha receitas proprias e que
estas atinjam um minimo de dois tercos das despesas totais, com exclusdo das despesas
cofinanciadas pelo orcamento das Comunidades Europeias.

Por outro lado, a LQIP determina que para se criar um instituto pablico s&o necessarios dois

requisitos (entre outros):

1)a necessidade da personalidade juridica e a consequente auséncia de poder de direcao
do Governo, para a prossecucao das atribuicGes em causa. Neste sentido, 0s institutos
publicos s6 podem ser criados para o desenvolvimento de atribuicdes que recomendem,
face a especificidade técnica da atividade desenvolvida, designadamente no dominio da
producdo de bens e da prestacdo de servigos, a necessidade de uma gestdo ndo submetida
a direcdo do Governo;

2) o0 segundo requisito esta relacionado com a existéncia de condi¢des financeiras proprias
dos servigos e fundos auténomos (sempre que disponha de autonomia financeira).

4.2.1 Autonomizacdo do IRN - Requisito da adequada gestdo

A LQIP estabelece que a criacdo de um instituto publico sera sempre precedida de um estudo

sobre a sua necessidade e implicagdes financeiras e sobre os seus efeitos relativamente ao

setor em que vai exercer a atividade.

Apenas foi possivel apurar que a lei organica do Ministério da Justica, que criou 0 IRN em

2006, refere como fatores que determinaram a constitui¢do do instituto, a “eliminagéo e

simplificagdo de atos”, o “intensivo recurso as novas tecnologias da informacéo e

comunicag¢do”, “a perspetiva de incentivar a geracao de receitas proprias através da prestacao

de servigos a entidades publicas e privadas”.

4.2.2 Autonomizagéo do IRN — Requisito da Sustentabilidade

E com base no Dossier da Justica,?? emitido anualmente, pela Secretaria-Geral do Ministério

da Justica, que vamos apurar se o IRN a data da sua constituicdo, no ano de 2006, reunia as

22 Dossier Justica publicado em outubro de 2006 pela Secretaria-Geral do Ministério da Justica em
https://www.sg.mj.pt/sections/planeamento-e-gestao/dossier-justica/ficheiros/dossier-justica-de-
2006/downloadFile/file/SGMJ_Dossier_Justica_2006.pdf?nocache=1200498246.13 - acedido em 20210303
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condiges, para atribuicdo de autonomia financeira, atendendo ao disposto no artigo 6° das
BCP.

De acordo com os apéndices L e M, a receita da DGRN, em 2006, era composta por receitas
proprias (85%), no valor de 25.509.561€ e receitas do orcamento de estado (15%), no valor
de 4.645.000€.

Em 2006, a receita propria da DGRN foi de 25.509.561€ e a dotacdo da despesa inicial, foi
de 30.154.561¢€.

Pelos dados apresentados no Dossier Justica de 2006, a receita propria cobre 86,12% da
despesa, 0 que excede o0 minimo exigido para atribuicdo da autonomia financeira. De acordo
com estes dados o IRN, a data da sua constituicdo, reunia os requisitos para atribuicdo de
autonomia financeira.

4.2.3 Alteracdo do regime financeiro e atribuicdo de autonomia financeira

Falta analisar se, atualmente, o IRN reline os requisitos para atribuicdo de autonomia
financeira, nos termos definidos no artigo 6° das BCP.

Se atendermos ao apéndice J, a receita propria do IRN, referente aos anos de 2016 a 2018, é
superior a despesa.

Esta ideia é reforcada no Dossier Justica de 2016 do qual consta que “O IRN,L.P., o INPI,
I.P. e 0o INMLCF, I.P. geram receitas préprias que financiam integralmente o seu
funcionamento, pelo que a dotagdo do Orgamento do Estado (742M€) ir4 financiar 54,7%
do funcionamento do conjunto dos subsistemas “Tribunais”, “Servigos de reinser¢ao e
prisionais”, “Investigacdo criminal” e “Servigos transversais do Ministério da Justiga”,
incluindo o apoio judiciario.”, assim como no Dossier Justica de 2017 ao referir que “O
IGFEJ,I.P., IRN, L.P., 0 INPI, I.P. e 0 INMLCEF, I.P. geram receitas proprias que financiam
integralmente o seu funcionamento, de referir ainda que a dotacdo do Or¢amento do Estado
(619,1M€) ira financiar 44,7% do or¢amento total do MJ e que as receitas proprias
representam 53,9% do total de financiamento do Ministério.”

Pelos dados retirados dos mapas das demonstrac¢des financeiras, conclui-se que o IRN tem
receitas proprias que financiam integralmente o seu funcionamento, que esta verificado o
requisito da sustentabilidade e como tal a possibilidade de atribuicdo de autonomia

financeira.
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Conclusao

O RAFE aprovado em 1990 definiu o regime financeiro dos organismos e entidades da
Administragdo Central, com base na autonomia e estabeleceu a competéncia e o
funcionamento dos organismos e entidades, no que respeita as receitas e despesas, ao modelo
e sistema de contabilidade, a forma de controlo orcamental, e instrumentos de gestdo
aplicaveis.

Com a necessidade de uniformizag&o da contabilidade publica com a contabilidade nacional
e desta com a contabilidade europeia, o regime financeiro da administracdo publica sofreu
varias alteracdes. Inicialmente, existia uma dualidade de modelos de contabilidade: modelo
unigréfico, com uma contabilidade analitica aplicavel aos servicos com autonomia
administrativa e 0 modelo digréafico com utilizagdo do POC, aplicavel aos organismos com
autonomia financeira. Com a aprovacao do POCP, o modelo digrafico foi difundido a todos
0s organismos e entidades da administracdo publica central, naquele que foi o primeiro passo
no sentido da uniformizacdo. Atualmente, estd em fase de implementacdo o SNC-AP que
visa englobar os subsistemas de contabilidade orcamental, contabilidade financeira e
contabilidade de gestdo, criando um plano multidimensional, uniformizando procedimentos
e aumentando a fiabilidade da consolidacdo de contas, com uma aproximacéo ao SNC e ao
SNC-ESNL. Foi também alterado o sistema de contabilidade, inicialmente o sistema de
contabilidade utilizava uma contabilidade de caixa, passou para uma contabilidade de
compromissos (caixa modificada) e com o POCP, para uma contabilidade de base de
acréscimo.

Foi alterado o sistema de controlo, numa primeira fase o controlo era meramente orcamental.
Com aprovagdo do Sistema de Controlo Interno, o controlo passou a englobar o controlo
orcamental, econdémico, financeiro e patrimonial. Com a implementacdo do SNC-AP e
entrada em vigor da LEO2015, o controlo sera reforcado, designadamente o controlo
operacional ao nivel da propria entidade ou unidade de execucdo, (controlo interno,
contabilista publico, certificacdo de contas por Revisor Oficial de Contas (ROC). Neste
sentido, o controlo setorial e o controlo estratégico, deverdo ser reorganizados, em
coordenacdo com o controlo operacional.

No plano tedrico, ao longo de trinta anos, o regime financeiro foi alterado e ajustado com
vista a uniformizagdo. No plano dos factos, verifica-se que as varias reformas, avancaram
lentamente criando realidades paralelas, com uma fragmentacéo decorrente da proliferacéo

de referenciais contabilisticos autnomos.
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Tomando como exemplo o IRN, verificamos que, neste Instituto, o POCP s6 foi
implementado em 2013 e 0 SNC-AP ainda esta em fase de implementacdo. A implementacéo
do SNC-AP previa um periodo de transicdo, para o ano de 2016, com vista a sua completa
implementacdo em 2017. E tal como aconteceu com a implementacdo do POCP, devido a
atrasos e incapacidade de adaptacdo da administracdo publica, o SNC-AP nao foi
implementado em 2017 e, segundo o relatdrio intercalar 1V, n°® 13/2019, 22 sec¢éo, do Tribunal
de Contas, de 2019 ainda esta em fase de implementacéo.

A convergéncia para a aplicacdo de um unico sistema de contabilidade, financas, patrimonio,
orcamento e gestéo a toda a administragéo central, traduz-se, designadamente, em termos
orcamentais e financeiros, na distingdo entre organismos e entidades, tendo por base a
autonomia especial das entidades e ndo a autonomia administrativa ou financeira. Tém, por
exemplo, autonomia especial, 0s servicos e entidades que disponham de receitas proprias
para a cobertura das despesas.

E o caso do Instituto dos Registos e do Notariado, que, atualmente, possui autonomia
administrativa, € considerado servico integrado em termos orcamentais e financeiros, mas
dispde de receitas proprias para a cobertura das despesas e cumpre 0s requisitos da
autonomia financeira, estabelecidos nas BCP, requisitos sustentados por um indice de
autonomia financeira superior a 20% nos anos de 2016 a 2018.

N&o reconhecer a autonomia financeira, aos Institutos que, reinem os requisitos, quer da
RAFE quer da LEO2015, e ndo adequar a sua estrutura organica, dotando-os de 6rgéo fiscal
com competéncia para efetuar o controlo operacional, fiscalizando a atuacdo do 6rgédo de
direcdo, tem consequéncias na gestdo, na certificacdo de contas e no controlo.

A existéncia de Institutos Publicos com autonomia administrativa decorre da Lei-Quadro
dos Institutos Publicos e ndo do RAFE. A ndo atribuicdo de autonomia financeira a um
instituto que reuna os requisitos previstos na lei, seja 0 RAFE ou a LEO2015, é uma decisédo
politica e ndo uma imposicdo legal, ndo obstante condicionar a gestdo e fiscalizacdo do
Instituto e enviesar a classificacéo financeira e orcamental, colocando-o a par dos servicos
integrados quando é um servigo com autonomia financeira.

Respondendo a questdo que nos levou a desenvolver este trabalho, concluimos que,
atualmente, o RAFE é aplicavel aos Institutos Publicos com autonomia administrativa, com
as limitacGes impostas pela Lei-Quadro dos Institutos Pablicos, quanto ao regime juridico,
com as alteragOes decorrentes do modelo e sistema de contabilidade inseridos no SNC-AP,
quanto ao regime financeiro, patrimonial e orcamental e de gestdo e ainda, com as altera¢des

decorrentes do sistema de controlo interno em vigor.
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Anexo A

Demonstracao de Resultados 2016 - IRN

Demonstragio de Resultados

Instituto dos Registos e do Nota

Geréncia de 01-01-2016 a 31-12-2016

2016 2015

S Y S

Custos e perdas

61 - Cuslo das mercadorias vendidas e das matérias consumidas 0,00 € 0,00 €
Mercadorias 0,00 € 0,00 €
Matérias 0,00 € 0,00 €

62 - Fornecimentos e servigos externos 40.434.588,97 € 52.335.562,52 €

Custos com o pessoal 191.723.210,06 € 187.451.273.74 €
641 + 642 - Remuneragdes 155.887.613,50 € 152.464.530,37 €
643 a 648 - Encargos sociais 35.835.596,56 € 34.986.743,37 €
Pensdes 19.032,99 € 16.990,26 €
Outros 35.816.563,57 € 34.969.753,11 €

63 - Transferéncias e subsidios comrentes concedidos e prest. sociais 72.570.961,35 € 46.311.112,00 €

66 - Amortizagdes do exercicio 464.542,55 € 306.187,13 €

67 - Provisbes do exercicio 0,00 € 251.568,55 €

65 - Outros cuslos e perdas operacionais 106.468,49 € 40.980,71 €

(A) 305.209.771,42 € 286.696.67465€

68 - Cuslos e perdas financeiros 1.851.568.08 € 174327394 €

02-05-2017 - 1/3

Demonstragdo de Resultados

2016 2015
N S
(C) 306.951.339,50 € 288.439.948,59 €
69 - Custos e perdas extraordinarios 3.882.487,88 € 2.855.483,35 €
(E) 310.833.827,38 € 291.295.431,94 €
88 - Resultado liquido do exercicio 5.663.301,97 € 17.958.753,19 €
Total 316.497.129,35 € 309.254.185,13 €
Proveitos e ganhos

71 - Vendas e prestacdes de servigos 1.187.460,55 € 2.402.708,48 €

Vendas de Mercadorias 0,00 € 3.774,83 €

Vendas de Produtos 291.099,93 € 511.866,22 €

Prestagdes de Servigos 896.360,62 € 1.887.067.43 €
72 - Impostos e Taxas 312.997.774,83 € 304.986.470,53 €
Variagao da produgao 0,00 € 0,00 €
75 - Trabalhos para a propria entidade 0,00 € 0,00 €
73 - Proveitos suplementares 0,00 € 0,00 €
74 - Transferéncias e subsidios correntes obtidos 159.489,78 € 1.561.762,45 €

741 - Transferéncias - Tesouro 0,00 € 0,00 €

742 + 743 - Outras 159.489,78 € 1.561.762,45 €
76 - Outros proveitos e ganhos operacionais 1.855.517,40 € 95.471,50 €
(B) 316.200.242,56 € 309.046.412,96 €

02-05-2017 - 2/3
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Demonstra¢do de Resultados

Contas

78 - Proveitos e ganhos Financeiros
(D)

79 - Proveitos e ganhos extraordinarios

(F)

Resumo

Resultados operacionais (B)-(A)
Resultados financeiros (D-B)-(C-A)
Resultados correntes (D)-(C)

Resultado liquido do exercicio (F)-(E)

2016 2015
9,27 € 0,00 €
316.200.251,83 € 309.046.412,96 €
296.877,52 € 207.77217 €
316.497.129,35 € 309.254.185,13 €
10.900.471,14 € 22.349.738,31 €
-1.651.558,81 € -1.743.273,94 €
9.248.912,33 € 20.606.464,37 €
5.663.301,97 € 17.958.753,19 €

02-05-2017 - 3/3
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Anexo B

Demonstracao de Resultados 2017 — IRN

Demonstragdo de Resultados

Instituto dos Registos e do Notariado, I. P.

Geréncia de 01-01-2017 a 31-12-2017

2017 2016

o 1 1 [ T |

Custos e perdas
61 - Custo das mercadorias vendidas e das matérias consumidas
Mercadorias
Matérias
62 - Fornecimentos e servigos externos
Custos com o pessoal
641 + 642 - Remuneragoes
643 a 648 - Encargos sociais
Pensdes
Outros
63 - Transferéncias e subsidios correntes concedidos e prest. sociais
66 - Amortizagdes do exercicio
67 - Provisdes do exercicio
65 - Outros custos e perdas operacionais
(A)

68 - Custos e perdas financeiros

0,00 €
0,00 €

157.297.245,29 €
36.166.823,88 €
12.031,07 €
36.154.792,81 €

0,00 €

38.832.640,13 €
193.464.069,17 €

78.934.552,74 €
473.577,64 €
449.753,19 €
28.762,12 €
312.183.354,99 €
1.862.371,22 €

0,00 €
0,00 €
0,00 €
40.434.588,97 €
191.723.210,06 €
155.887.613,50 €
35.835.596,56 €
19.032,99 €

35.816.563,57 €
72.570.961,35 €
464.542,55 €
0,00 €
106.468,49 €
305.299.771,42 €
1.651.568,08 €

15-05-2018 - 1/3

Demonstragdo de Resultados

2017 2016

e e e | |

©

69 - Custos e perdas extraordinarios
(E)

88 - Resultado liquido do exercicio

Total

Proveitos e ganhos

71 - Vendas e prestagdes de servigos

314.045.726,21 €
2.884.227,50 €
316.929.953,71 €
21.740.619,73 €
338.670.573,44 €

1.115.873,79 €

306.951.339,50 €
3.882.487,88 €
310.833.827,38 €
5.663.301,97 €
310.833.827,38 €

1.187.460,55 €

Vendas de Mercadorias 0,00 € 0,00 €

Vendas de Produtos 299.645,76 € 291.099,93 €

Prestagtes de Servigos 816.228,03 € 896.360,62 €
72 - Impostos e Taxas 335.256.990,04 € 312.997.774,83 €
Variagao da produgao 0,00 € 0,00 €
75 - Trabalhos para a prépria entidade 0,00 € 0,00 €
73 - Proveitos suplementares 0,00 € 0,00 €
74 - Transferéncias e subsidios correntes obtidos 1.376.783,57 € 159.489,78 €

741 - Transferéncias - Tesouro 0,00 € 0,00 €

742 + 743 - Outras 1.376.783,57 € 159.489,78 €

76 - Outros proveitos e ganhos operacionais

(B)

893.740,10 €
338.643.387,50 €

1.855.517,40 €
316.200.242,56 €

15-05-2018 - 2/3



Demonstra¢do de Resultados

Contas

78 - Proveitos e ganhos Financeiros
D)

79 - Proveitos e ganhos extraordinarios

(F)

Resumo

Resultados operacionais (B)-(A)
Resultados financeiros (D-B)-(C-A)
Resultados correntes (D)-(C)

Resultado liquido do exercicio (F)-(E)

2017 2016
8.283,78 €
338.651.671,28 €
18.902,16 €
338.670.573,44 €

26.460.032,51 €
-1.854.087,44 €
24.605.945,07 €
21.740.619,73 €

9,27 €
316.200.251,83 €
296.877,52 €
316.497.129,35 €

10.900.471,14 €
-1.651.558,81 €
9.248.912,33 €
5.663.301,97 €

15-05-2018 - 3/3
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Anexo C

Demonstracao de Resultados 2018 — IRN

Demonstragdo de Resultados

Instituto dos Registos e do Notariado, I. P.

Geréncia de 01-01-2018 a 31-12-2018

2018 2017

e e e s VSl

Custos e perdas

61 - Custo das mercadorias vendidas e das matérias consumidas 0,00 € 0,00 €
Mercadorias 0,00 € 0,00 €
Matérias 0,00 € 0,00 €

62 - Fornecimentos e servigos externos 44.360.925,64 € 38.832.640,13 €

Custos com o pessoal 195.780.529,61 € 193.464.069,17 €
641 + 642 - Remuneragoes 159.107.265,61 € 157.297.245,29 €
643 a 648 - Encargos sociais 36.673.264,00 € 36.166.823,88 €
Pensoes 12.255,50 € 12.031,07 €
Outros 36.661.008,50 € 36.154.792,81 €

63 - Transferéncias e subsidios correntes concedidos e prest. sociais 75.157.645,27 € 78.934.552,74 €

66 - Amortizagdes do exercicio 614.099,16 € 473.577,64 €

67 - Provisdes do exercicio 0,00 € 449.753,19 €

65 - Outros custos e perdas operacionais 20.628,21 € 28.762,12 €

(A) 315.933.827,89 € 312.183.354,99 €

68 - Custos e perdas financeiros 2.942.180,80 € 1.862.371,22 €

03-06-2019 - 1/3

Demonstragdo de Resultados

2018 2017
) S S
©) 318.876.008,69 € 314.045.726,21 €
69 - Custos e perdas extraordinarios 13.290.268,77 € 2.884.227,50 €
(E) 332.166.277,46 € 316.929.953,71 €
88 - Resultado liquido do exercicio 37.785.594,71 € 21.740.619,73 €
Total 369.951.872,17 € 338.670.573,44 €
Proveitos e ganhos

71 - Vendas e prestagdes de servicos 1.219.467,86 € 1.115.873,79 €

Vendas de Mercadorias 0,00 € 0,00 €

Vendas de Produtos 289.178,69 € 299.645,76 €

Prestagoes de Servigos 930.289,17 € 816.228,03 €
72 - Impostos e Taxas 367.880.593,76 € 335.256.990,04 €
Variagao da produgao 0,00 € 0,00 €
75 - Trabalhos para a prépria entidade 0,00 € 0,00 €
73 - Proveitos suplementares 0,00 € 0,00 €
74 - Transferéncias e subsidios correntes obtidos 633.421,30 € 1.376.783,57 €

741 - Transferéncias - Tesouro 0,00 € 0,00 €

742 + 743 - Outras 633.421,30 € 1.376.783,57 €
76 - Outros proveitos e ganhos operacionais 110.953,88 € 893.740,10 €
(B) 369.844.436,80 € 338.643.387,50 €

03-06-2019 - 2/3
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Demonstragdo de Resultados

2018 2017
o | |
78 - Proveitos e ganhos Financeiros 0,00 € 8.283,78 €
(D) 369.844.436,80 € 338.651.671,28 €
79 - Proveitos e ganhos extraordinarios 107.435,37 € 18.902,16 €
(F) 369.951.872,17 € 338.670.573,44 €

Resumo

Resultados operacionais (B)-(A) 53.910.608,91 € 26.460.032,51 €
Resultados financeiros (D-B)-(C-A) -2.942.180,80 € -1.854.087,44 €
Resultados correntes (D)-(C) 50.968.428,11 € 24.605.945,07 €
Resultado liquido do exercicio (F)-(E) 37.785.594,71 € 21.740.619,73 €

03-06-2019 - 3/3



Apéndice A

Estrutura da Administracéo Publica

Administracio Publica

l

Administracio
Independente

Fonte: elaboracdo prépria

Administracao
Central

l

administracio administracio
direta indireta

Administracio
Auténoma
regional local
associacoes
piublicas
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Apéndice B

Estrutura da Administragdo Publica Central

administracao direta
(hierarquicamente subordinada ao Governo)

poder de direcio

|
: }

Administracao Central

servicos servicos

centrais periféricos
|

orgdos Servicos agentes

integrados na pessoa coletiva Estado

Fonte: elaboracgéo propria

administracao indireta

(sujeita & superintendéncia e tutela do governo)
poder de orientacio, fiscalizacio e
controlo

|
: }

Institutos E]:’ltll:llﬁ:(;is
Puablicos p S
empresariais

distintos da pessoa coletiva Estado
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Apéndice C

Institutos Publicos

Institutos Publicos

Fundos Servicos Estabelecimentos
Personalizados Personalizados Puablicos
Regime Regime
comum especial
. Autonomia
Autonomia . . .
.. . administrativa
administrativa . .
e Financeira

Fonte: elaboracdo propria
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Apéndice D

Mapa de Pessoal dos Servicos de Registo

Ano Necessarios Conservador Oficial  de | Oficial de Registos | Assistente Assistente Total
/Efetivos Registos Especialista Operacional Técnico

2019 Necessarios 649 4352 * 16 5017
Efetivos 493 3619 0 106 4218

2020 Necessarios 706 4579 387 16 5688
Efetivos 492 3550 0 105 3947

2021 Necessarios 707 4582 387 16 362 6054
Efetivos 473 3447 0 97 0 4017

Fonte: Elaboracédo propria adaptada dos Mapas de Pessoal do IRN




Apéndice E

Mapa de Pessoal dos Servicos Centrais

Oficial
o Técnico o _ Assistente | Assistente | Conservador
Ano | Dirigente _ Especialista | Técnico | Coordenador o _ _ de Total
Superior técnico Operacional | de Registos ]
Registos
2019 | 19 60 5 0 2 209 15 87 125 522
2020 | 19 96 8 3 5 220 20 94 135 600
2021 | 19 96 8 3 5 220 20 94 135 600

Fonte: Elaboracdo propria adaptada dos Mapas de Pessoal do IRN
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Apéndice F

Orgamento
Orcamento
Fontes de Financiamento Total
Despesa
Ano | Receitas Receitas Transferéncias | FEDER | FUNDO FSE FEGOA | OUTRAS
Gerais Proprias AP COESAO
2017 315 180 285¢€ 800 000€ 5 000€ 315 985 285¢€
2018 333442 715€ 120 000€ 835 000€ 35496€ | 334 313211¢€
2019 347 318 423€ 895 000€ 35496€ | 348 248 919¢

Fonte: Elaboracdo propria adaptada do Orcamento de Estado




Apéndice G

Balanco Funcional

Balango 2016-2018

FUNDO
IMOBILIZADO 2016 2017 2018 PATRIMONIAL 2016 2017 2018
Bens de Dominio 0 0 0| Fundos Proprios | 1953433929 | -19534 339,29 | -19 534 339,29
Imobilizagdes Resultados
incorporeas 246,36 246,36 178 109,82 | transitados 41 367 488,01 | 40767 477,52 62508 097,25
Imobilizacgdes Resul. Liqui. do
corporeas 1198 646,91 1202 622,66 1628 747,01 | Exerc. 5663301,97| 21740619,73| 37785594,71
subtotal 1198 893,27 1 202 869,02 1 806 856,83 subtotal 27 496 450,69| 42973 757,96| 80 759 352,67
CIRCULANTE PASSIVO
Existéncias 0,00 0,00 0,00 | Provisoes 0,00 449 753,19 449 753,19
Dividas de Dividas a
Terceiros - cp 56 255 219,16| 84 273 439,48| 161 810 807,82 | Terceiros - cp 42 734 424,11 | 60185596,58| 97 341 757,33
Titulos Acréscimos e
negociaveis 0,00 0,00 0,00 | Diferimentos 26 880 196,18 | 26535628,48| 27595 286,14
Contas no tesouro,
Depositos 39 656 266,63| 44 667 907,19 42517 554,66
Acréscimos e
Diferimentos 691,92 520,52 10 930,02
subtotal 05912 177,71 128 941 867,19 204 339 292,50 | subtotal 69 614 620,29| 87 170 978,25 125 386 796,66
TOTAL 97 111 070,98 130 144 736,21 206 146 149,33 TOTAL 97 111 070,98 130 144 736,21 | 206 146 149,33

Fonte: Elaboracéo propria adaptada dos Balangos do IRN
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Apéndice H

Balanco elaborado em conformidade com o Sistema de Normaliza¢do Contabilistica
para Administracdes Publicas (SNC-AP) aprovado pelo Decreto-Lei n°.192/2015 de

11 de setembro

Balanco 2016-2018

ATIVO

ATIVO NAO CORRENTE 2018 2017 2016

Ativo Fixo Tangivel 1628 747,01 1202 622,66 1198646,91
Ativos intangiveis 178 109,82 246,36 246,36
subtotal 1 806 856,83 1202 869,02 1198 893,27
ATIVO CORRENTE

Inventario 0,00 0,00 0,00
Clientes, Contribuintes e Utentes 63 934 698,70 22 412 184,80 15 264 332,50
Outras contas a receber 97 886 585,60 61 861 254,65 40 990 886,61
Caixa e Dep0sitos 42 517 554,66 44 667 907,19 39 656 266,63
Diferimentos 453,57 520,52 691,92
subtotal 204 339 292,53 128 941 867,16 95912 177,66
TOTAL 206 146 149,36 130 144 736,18 97 111 070,93

PATRIMONIO LIQUIDO E PASSIVO

PATRIMONIO LIQUIDO 2018 2017 2016
Patrimoénio -19 534 339,29 -19 534 339,29 -19 534 339,29
Resultados transitados 62 508 097,25 40 767 477,52 41 367 488,01
Resultado Liquido do Periodo 37 785 594,71 21740 619,73 5663 301,97
subtotal 80 759 352,67 42 973 757,96 27 496 450,69
PASSIVO

PASSIVO NAO CORRENTE

Provisoes 449 753,19 449 753,19

subtotal 449 753,19 449 753,19 0,0
PASSIVO CORRENTE

Fornecedores 44 510,26 169 485,98 2 583 785,84
Adiantamento de clientes

Estado e Outros entes publicos 6 523 216,22 2 664 408,08 15 290,85
Outras contas por pagar 118 331 485,36 83 887 331,00 67 015 543,60
Diferimentos 37 831,63

subtotal 124 937 043,47 86 721 225,06 69 614 620,29
TOTAL PASSIVO 125 386 796,66 87 170 978,25 69 614 620,29

PASSIVO

TOTAL PATRIMONIO LIQUIDO E

206 146 149,33

130 144 736,21

97 111 070,98

Fonte: elaboracdo prépria
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Apéndice |

Demonstracao dos Resultados

Demonstracdo dos Resultados

Ano

Proveitos
Operacionais

Custos
Operacionais

Resultados
Operacionais

Resultados
Financeiros

Resultados
Correntes

Resultado
do Exercicio

Liquido

2016

316.200.242,56 €

305.299.771,42 €

10.900.471,14 €

-1.651.558,81 €

9.248.912,33 €

5.663.301,97 €

2017

338.643.387,50 €

312.183.354,99 €

26.460.032,51 €

-1.854.087,44 €

24.605.945,07 €

21.740.619,73 €

2018

369.844.436,80 €

315.933.827,89 €

53.910.608,91 €

-2.942.180,80 €

50.968.428,11 €

37.785.594,71 €

Fonte: Elaboracdo propria adaptada das Demonstraces dos Resultados do IRN
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Apéndice J

Mapas de Fluxos de Caixa

Mapa de Fluxos de Caixa do IRN
Ano Receita Propria Despesa
2016 350.413.997,41 € 309.617.566,41 €
2017 378.368.325,09 € 316.507.070,44 €
2018 429.804.339,34 € 332.015.245,20 €

Fonte: Elaboracdo propria adaptada dos Mapas de Fluxos de Caixa do IRN de 2016 a 2018
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Apéndice L

Orcgamento de Funcionamento de 2006

) _ _ ) | Receitas
Servico Receitas Gerais | Fin. Comunitario o TOTAL
Proprias
DGRN 4 645 000 € 25509 561€ 30154561 €

Fonte: Elaboracdo propria adaptada do Dossier Justica elaborado pela Secretaria-Geral do Ministério da Justica
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Apéndice M

Orcamento de Funcionamento

Orcamento de Funcionamento por Servicos e Fontes de Financiamento

B Dotacéo
) Fontes de Despesa Dotacao ) )

Servigos | ) Despesa 2003 | Despesa 2004 o disponivel *

Financiamento 2005 inicial 2006

2006

Total 21675640€ |30674577€ |29603013€ |30154561€ | 30980040¢€
DGRN | OE-RG 4523906 € 4 655 045 € 4557532€ | 4645000¢€ 4641924 €

RP 17151 734€ |26019532€ |25045481€ |25509561€ |26338116¢€

OE-RG: Receitas gerais do Or¢camento do Estado.
RP: Receitas Proprias e Financiamento Comunitario.
* Em 30 de setembro.

Fonte: Elaboragéo propria adaptada do Dossier 2006 emitido pela Secretaria - Geral do Ministério da Justica




