ISCTE €2 IUL

Instituto Universitério de Lisboa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas
Modelo integrado de Gestao das Finang¢as Publicas para Portugal

Luisa Maria Fernandes Duarte Mano

Trabalho de projeto submetido como requisito parcial para obtenc¢do do grau de

Mestre em Administracdo Publica

Orientador:
Mestre Mauro Fridman Pinto, Consultor (Especialista)
Fundo Monetario Internacional

Setembro, 2014



Trabalho escrito segundo o novo Acordo Ortografico



MODELO INTEGRADO DE GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS PARA
PORTUGAL

Luisa Mano

Agradecimentos
Ao Doutor Juan Mozzicafreddo pela estruturagéo e coordenagédo do Mestrado em Administragao
Publica, o qual prima pela diversidade e profundidade das matérias que o compdem, tendo
permitido que fossem excedidas as minhas expectativas iniciais sobre o mesmo.

A todos os professores do Mestrado por me permitirem construir uma visao diversificada e
complementar das questdes conexas com a Administragdo Publica e o Estado e por, assim,
contribuirem para o meu enriquecimento pessoal.

Ao Mestre Mauro Fridman pela sua orientagdo atenta, pela sua ajuda no desbravar de
matéria pouco consensual, pelos seus sabios conselhos tanto quanto ao conteudo do trabalho
como em momentos profissionais mais complicados, pela gratificante construgdo conjunta que
me permitiu evoluir ao longo da execugédo deste trabalho.

Aos meus Pais pelo apoio nos bons e maus momentos ao longo de todo o Mestrado, pela
infinita paciéncia para as “crises existenciais” e por acreditarem sempre que seria uma tarefa
concluida com sucesso.

Aos meus amigos por me ajudarem a ultrapassar alguns maus momentos e celebrarem os
bons.

Aqueles que me dificultaram esta tarefa, por circunstancias alheias & mesma, porque me
mostraram que tenho mais forga, perseveranga e resiliéncia do que pensava para enfrentar os

escolhos do caminho.

Dedico este trabalho aos meus Pais, que sdo a razdo da minha existéncia e,

consequentemente, da existéncia deste trabalho.



Modelo integrado de Gestao das Finangas Publicas para Portugal Luisa Mano

Resumo
O presente trabalho de projeto pretende apresentar um Modelo integrado de Gestdo das
Finangas Publicas para Portugal que se constitua como uma alteragdo estrutural duradoura no
ambito das finangas publicas nacionais, permitindo contribuir para resolugéo dos seus problemas
recorrentes, garantindo a sua transparéncia e a accountability de todos os envolvidos na sua
gestao.

Neste sentido, o presente trabalho estrutura-se em trés capitulos. O primeiro capitulo
apresenta uma perspetiva abrangente sobre o Estado e a Administragdo Publica ao longo
tempo, desde o inicio da modernidade as mais recentes reformas. O segundo capitulo efetua o
diagnostico da situagao atual da Gestdo das Finangas Publicas (GFP) em Portugal através das
redes que se podem observar e das fragilidades existentes. Por ultimo, o terceiro capitulo
apresenta uma proposta de melhoria que pela construgao de um modelo integrado de GFP em
Portugal, efetuando um enquadramento genérico do mesmo e desenvolvendo os aspetos de
integracdo, atendendo ao aconselhado pelas boas praticas internacionais, e estabelecendo as
diretrizes principais do funcionamento das redes identificadas no ambito do modelo.

O modelo apresentado pretende resolver as fragilidades identificadas através da integragao
das funcdes da GFP: Contabilidade, Orgcamento e Tesouro. Para tal € necessaria a utilizacao
pela plenitude das administragdes publicas da contabilidade com base de acréscimo assente
num plano de contas adequado, a revisdo dos classificadores do Orgamento do Estado (OE) e a
adogdo de uma boa governanga do OE, o desenvolvimento de um sistema de conta Unica do

Tesouro, no contexto de uma gestédo de tesouraria moderna.

Palavras-chave
Estado, Estado moderno, Estado de direito, Estado intervencionista, Estado regulador, Fungdes
do Estado, Administragdo Publica, Modelo tradicional Weberiano, Burocracia, Nova Gestao
Publica, Novo Servigo Publico, Governanga, Reforma, Modernizagao, Rede conceptual, Rede
interorganizacional, Autonomia administrativa e financeira, Orgamento, Tesouro, Contabilidade,
Classificadores, Défice, Contabilidade em base de acréscimo, Plano de contas, Classificacdo
orcamental, Secretario Permanente, Direcdo de Finangas, Certificagdo, Conta Unica do Tesouro,

Gestéao de tesouraria.
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Abstract
This research project intends to present an integrated model of Public Financial Management for
Portugal as a lasting structural change in national public finances, concurring to solve their
recurring problems, ensuring the transparency and accountability of all involved in its
management.

In this sense, this paper is divided into three chapters. The first chapter presents a
comprehensive perspective on the state and public administration over time, since the beginning
of modernity to the latest reforms. The second chapter makes the diagnosis of the current
situation of the Public Financial Management (PFM) in Portugal through the networks that can be
observed and existing weaknesses. Finally, the third chapter presents a proposal to improve it by
building an integrated model of PFM in Portugal, setting up a generic framework and developing
aspects of integration, given the international good practices, and establishing the main
guidelines for the operation of networks identified in the model.

The proposed model aims to solve the weaknesses identified by integrating the functions of
PFM: Accounting, Budget and Treasury. This means the use of accrual accounting based on a
suitable chart of accounts by the fullness of government, the review of State Budget classifiers,
the adoption of State Budget good governance and the development of a Treasury Single

Account system, in the context of a modern cash management.

Keywords
State, Modern State, Rule of law, Welfare State, Regulatory State, State functions, Public
Administration, Weberian model, Bureaucracy, New Public Management, New Public Service,
Governance, Reform, Modernization, Conceptual network; Interorganizational network,
Administrative and financial autonomy, Budget, Treasury, Accounting, Unit of appropriation,
Deficit, Accrual accounting, Chart of accounts, Budget classification, Permanent Secretary,

Directorate of Finance, Certification, Treasury Single Account, Cash management.
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INTRODUGAO

Desde que (re)conquistou a democracia em 1974, o Estado Portugués foi intervencionado
trés vezes, em 1977, em 1983 e em 2011. Para além das taxas de desemprego elevadas, o
pano de fundo comum incluia a débil situacdo das financas publicas, com uma divida externa
elevada, muitas vezes apelidada de “galopante”. O elevado nivel de endividamento de
Portugal e a iminéncia da bancarrota conduziu aos pedidos de ajuda financeira e as
consequentes medidas de austeridade que, nos periodos indicados, sempre conduziram a
uma pressao para o empobrecimento da populagéo, por via da conjugagédo simultanea de
redugao de salarios e subida de impostos. Os problemas recorrentes nas finangas publicas,
tanto na divida como no défice, mostram que as intervengdes conjunturais de curto prazo ndo
tém efeitos duradouros e que sdo necessarias medidas que propiciem alteragdes estruturais

que tenham impacto no médio prazo e permanegam no longo prazo.

O presente trabalho pretende ser um contributo para essas alteragbes estruturais que
permitam estabelecer uma Gestdo das Finangas Publicas (GFP) fidedigna, rigorosa,
transparente e que permita, a todo o tempo, a accountability’ de todos os que nela estiverem
envolvidos. Ao longo dos anos foram sendo desenvolvidas alteragdes a organizagao e modo
de funcionamento da Administracdo Publica, rotulando essas melhorias de “reformas”
administrativas, quando se tratam na verdade de “modernizagbes” administrativas. O
conteudo deste trabalho procura posicionar-se no dmbito das reformas, dada a mudanca de
paradigma organizacional e cultural que propde. Ambiciona também contribuir para uma
valorizac&do dos quadros da Administragao Publica dado o papel preponderante que terdo no

desenvolvimento e execugdo desta proposta.

Neste sentido, o presente trabalho estrutura-se em trés capitulos. O primeiro capitulo
apresenta uma perspetiva abrangente sobre o Estado e a Administragao Publica ao longo
tempo, desde o inicio da modernidade as mais recentes reformas - de onde partimos e onde
chegamos. O segundo capitulo efetua o diagnostico da situagdo atual da Gestdo das
Financas Publicas em Portugal através da sua caracterizagdo em duas vertentes: as redes
que se podem observar e as fragilidades existentes. Por ultimo, o terceiro capitulo apresenta
uma proposta de melhoria que pela construgdo de um modelo integrado de Gestdo das
Financas Publicas em Portugal, efetuando um enquadramento genérico do mesmo e
desenvolvendo os aspetos de integracdo, atendendo ao aconselhado pelas boas praticas
internacionais, e estabelecendo as diretrizes principais do funcionamento das redes
identificadas no ambito do modelo.

' Abstemo-nos de traduzir esta palavra ao longo de todo o trabalho para evitar perda de significado. A este
propdsito ver Luisa Mano (2013).
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O capitulo | foi estruturado nos seguintes temas: Estado moderno e Estado de direito;
Transformagdes do Estado e fatores do seu crescimento; Capacidades e fungdes do Estado;
Modelos administrativos: da tradicdo as reformas; As reformas em Portugal. No capitulo Il o
diagnostico efetuado divide-se em trés temas principais: Finangas Publicas e endividamento;
Abordagem de rede na GFP; Fragilidades na GFP. A proposta de melhoria apresentada no
capitulo Ill parte da explicagdo da necessidade de um modelo GFP para Portugal para depois
abordar separadamente cada uma das integragbes necessarias — na fungdo Contabilidade,
na fungdo Orcamento e na fungdo Tesouro — finalizando com o detalhe do papel das redes
identificadas no capitulo 2 (conceptual e interorganizacional) na constru¢gdao do modelo
integrado de GFP proposto.
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CAPITULO | - DO ESTADO DE DIREITO AS REFORMAS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Ao falar-se de Estado e de Administragdo Publica e de matérias conexas ha que entender os
que estes conceitos abrangem. Nesse sentido, apresentamos as origens do Estado de direito
democratico, as transformagdes a que esteve sujeito ao longo do tempo e os modelos que
foram sendo aplicados a organizagao e funcionamento da Administragdo Publica, terminando

com a abordagem as reformas administrativas em Portugal.
1.1. ESTADO MODERNO E ESTADO DE DIREITO

1.1.1. Origens do Estado moderno

“Um homem pode levar uma vida razoavelmente satisfatéria sem familia, sem um local fixo
de residéncia, sem confissdo religiosa; sem o estado, porém, ndo é nada”. (Strayer, s.a.:9).
Nesta afirmacgao, Strayer (s.a.:9) realga o facto de nos dias de hoje aceitarmos a existéncia
do Estado como algo incontornavel na vida quotidiana, ao ponto de “antigas formas de
identificagédo social ja [ndo serem] de todo em todo necessarias”. Para a compreensdo deste
Estado que nos é familiar, mais do que se concentrar em defini¢bées, Strayer (s.a) analisa os
sinais que revelam o processo de constituicdo do Estado. No seu entender, podemos
identificar trés sinais constitutivos: 1) a continuidade no espago e no tempo de uma
comunidade humana; 2) a formagéao de instituigdes politicas impessoais e permanentes e 3) o
reconhecimento de uma autoridade moral de suporte a estrutura organizativa e supremacia
legal, substituindo os lagos de lealdade a familia, a comunidade local ou a organizacéo
religiosa por lagos semelhantes dirigidos ao Estado (Strayer, s.a.). Tendo em conta estes
sinais, Strayer (s.a.) afirma que o Estado moderno, tal como o conhecemos, assenta no

modelo que surgiu na Europa no periodo que decorre de 1100 a 1600.

De acordo com Strayer (s.a.), as componentes essenciais do Estado surgiram durante
os séculos XIl e Xlll em quase toda a Europa ocidental’, embora com niveis de
desenvolvimento distintos entre regides, verificando-se um progresso rapido em Inglaterra, na
Franca e nos reinos hispanicos, muito mais lento na Alemanha e rapido em Italia (mas
apresentando distorgdes). Foi em Inglaterra e Franga que se desenvolveram os modelos de
Estado europeu mais influentes, tendo sido as suas ideias e instituicdes politicas as mais
imitadas (Strayer, s.a.). Este autor destaca que o exemplo inglés e francés foi determinante
no periodo que decorreu entre finais do século Xlll e principios do século XIV, altura em que
surgiu o conceito de soberania, o qual expressa a qualidade especial da autoridade do
Estado (Dyson, 1980) e “em que o sentimento de lealdade em relagéo a Igreja, a comunidade
e a familia foi definitivamente ultrapassado pelo sentimento de lealdade a um estado que

2 Dyson (1980:29) destaca que “a ideia de um Estado abstrato e impessoal que controla um territério consolidado
e possui um sistema de servicos que é diferenciado dos das outras organizagdes que operam no mesmo

territério” ndo se processou de forma analoga nem simultanea nos diversos paises da Europa ocidental.
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comecgava a surgir” (Strayer, s.a.:40). Contudo, desde os finais da Idade Média e do principio
da Idade Moderna (1453% a maior parte dos Estados europeus seguiu o modelo francés
(Strayer, s.a.).

As caracteristicas do Estado moderno, como lembra Dyson (1980), foram adquiridas
através de um processo complexo que incluiu a desintegracdo de unidades politicas antigas
enquanto forgas sectarias ou regionais que desencadearam revoltas contra o Império e o
Papado, e também através dos esforgcos de integragao territorial que foram ocorrendo. Em
oposigdo aos privilégios especiais de localidades, provincias ou grupos sociais (estados)
especificos, houve um estabelecimento gradual da no¢éo de individuos enquanto “sujeitos”,
no contexto da sua subordinacdo a regra da soberania (Dyson, 1980:29). Apesar da
diversidade das experiéncias ocorridas na Europa continental, e da forma como os tedricos
as interpretaram, Dyson (1980) considera que podem ser identificadas algumas
caracteristicas comuns que distinguem o Estado, neste contexto geografico, enquanto uma
experiéncia historica dispar das formas politicas de associagdo existentes na antiguidade
grega e romana. Essas caracteristicas, de acordo com a identificagdo feita pelos tedricos
germanicos, traduzem-se em trés elementos principais: territério (no sentido de destacar a
caracteristica territorial quando confrontado com outro tipo de formagdes politicas), onde os
nacionais adquirem um certo sentimento de comunidade (como a associada a nacionalidade)

e sdo governados por uma autoridade central que elabora as leis, as aplica e garante.

Fukuyama (2006:15) destaca que o Estado moderno é dotado de poderes de tributagéo
e de uma administracao centralizada capaz de exercer autoridade sobre um territério extenso
e que foi a “ascensao destes Estados, com a sua capacidade para providenciar ordem,
seguranga, lei e direitos de propriedade (...) que tornou possivel o surgimento do mundo
econdmico moderno”.

1.1.2. Origens do Estado de direito

Chevallier (1999:11) explica que “a expressédo "Estado de direito" é a traducao literal da
palavra Rechtsstaat, que se torna de uso corrente na doutrina juridica alema na segunda
metade do século XIX (O. Bahr, 1864; R. Von Gneist, 1879)". Constata-se que a teoria do
Estado de direito nasce no campo juridico, pretendendo responder a necessidade de
sistematizagao e de fundagao do direito publico, exprimindo “uma vontade de reforgo de uma
juridicidade de um Estado totalmente vertido no molde do direito” (Chevallier, 1999:11). Ao
confrontar a teoria do Estado de direito com a Rule of law (Dicey, Introduction to the Study of
the Law of the Constitution, 1885) britanica, Chevallier (1999:14) considera que as diferengas

sao de ordem puramente formal, ndo tendo um carater substancial ou processual.

% Fim do império Bizantino com a queda da sua capital, Constantinopla, conquistada pelos turcos Otomanos.
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Segundo este autor, o Estado de direito pressupde uma determinada visdo do Estado,
enquanto entidade abstrata e coletiva distinta da sociedade civil, e do direito, percebido como
exprimindo o ideal de justica. As referéncias, ou substrato, como designa Chevallier (1999),
do Estado de direito decorre de uma concecgéo do poder e das liberdades individuais que foi
cristalizado em Franga durante a Revolugdo de 1789. Em reac&o contra os excessos do
absolutismo monarquico que acabavam de derrubar, os revolucionarios proclamam os
direitos inalienaveis do Homem face ao poder e submetem o Executivo a vontade da Nacgao
(Chevallier, 1999).

Chevallier (1999) destaca que o eclodir da teoria do Estado de direito coincide com o
surgimento de um Estado liberal que pretende conter as intervengbdes do Estado na vida
social, em nome do primado concedido ao individuo e dos beneficios presumidos da ordem
"natural". A ideia de limitacdo do poder esta no cerne do estado de direito, a qual é
conseguida pela tripla protecdo concedida pelas liberdades individuais, pela submissao a
Nacao e pela atribuicdo de um dominio restrito de competéncias, usando-se, nesse sentido, a
estruturagdo da ordem juridica como um meio de assegurar e garantir esta limitagédo, através
de mecanismos de produgao do direito (Chevallier, 1999).

A compreensado desta limitagdo do poder em ftrés frentes implica perceber que
concecoes de liberdades, de democracia e do papel do Estado a informam. A primeira frente
de limitagdo do poder assenta na referéncia aos direitos do homem, o que implica uma
determinada concegédo de relagbes entre o individuo e o Estado, a qual se traduz na
afirmacgao do primado do individuo dentro da organizagéo social e politica (Chevallier, 1999).
Apenas com as revolugbes americana e francesa esta construcdo tedrica adquire uma
concretizagao politica, na medida em que os direitos do homem passam a ser fundamento da
construgao social e politica (Chevallier, 1999). Na segunda frente, a l6gica democratica da
teoria do Estado de direito reside no facto de os representantes eleitos (democracia
representativa) estarem sujeitos as regras juridicas superiores, existindo um compromisso
entre ideologia democratica e os valores liberais, pelo que nesta conce¢do, como realgca
Chevallier (1999:58), “o Estado nao é considerado como o facto politico originario, mas como
o simples prolongamento da Nagao, a qual ele esta geneticamente ligado”, considerando-se
qgue é na Nacgdo que reside a fundagido da soberania. Por fim, a ultima frente de limitagao do
poder assenta numa visdo do papel limitado do Estado na vida social, entendendo-se que
existem limites objetivos a sua agao, que resultam da “natureza das coisas”, fazendo-se uma
distingao entre o publico e o privado, com o Estado de um lado e a sociedade civil de outro
(Chevallier, 1999). Neste contexto, a regra € a nao-intervengao, pelo que o Estado deve ter
um dominio de agao excecional e residual, assegurando apenas as tarefas socialmente
indispensaveis que s6 ele pode assumir por estarem relacionadas com a soberania ou a
ordem publica, deixando o resto para o livre funcionamento do mercado (Chevallier, 1999).
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Chevalier (1999:66) reconhece que “o Estado de direito carrega consigo uma
simbologia do poder, que constitui um vetor poderoso de legitimagdo do seu exercicio”,
enquadrado e limitado pelo direito. Neste sentido conclui:

Conceito fundador do direito publico moderno, ele [Estado de direito] traduz uma certa visdo do

poder, lentamente forjada na histéria do Ocidente e que aparece como inerente a concegéo

liberal da organizagao politica: dando-se a conhecer um poder limitado, porque se sujeita as
regras, isso implica que os governantes ndo estdo acima das leis, mas exercem uma fungéao
enquadrada e regida pelo direito; (...) o Estado de direito torna-se o fiador da legitimidade de

todo o poder (p. 150).

Em sintese, “Estado de direito é o Estado em que toda a atuacéo do poder politico esta
subordinada a regras juridicas, de modo a assegurar os direitos e liberdades dos cidadaos”
(Gomes, 2013), pelo que o seu principio basico “é o da eliminagcdo do arbitrio no exercicio
dos poderes publicos com a consequente garantia de direitos dos individuos perante esses
poderes” (Canotilho, 1999:8). Neste sentido, e de acordo com Gomes (2013), o Estado de
direito obedece a cinco principios e valores materiais necessarios a construgédo da justica e
da paz na ordem humana: (i) liberdade do individuo; (ii) seguranga individual e coletiva; (iii)
responsabilidade dos titulares do poder; (iv) igualdade de todos os cidadaos; (v) proibigdo de
discriminagéo de individuos e de grupos.

|.2. TRANSFORMAGOES DO ESTADO E FATORES DO SEU CRESCIMENTO

1.2.1. Fatores de transformacgao do Estado

Zarn e Leibfried (2005) observam que os tedricos politicos tém tradicionalmente definido o
Estado atendendo a uma Unica fungdo ou caracteristica crucial. No entanto, o Estado
moderno atual, com o seu apogeu na Europa continental, € uma entidade multifacetada, pelo
que, consideram estes autores, necessita de uma definigdo multidimensional. Nesse sentido,
Zirn e Leibfried (2005) vao definir o Estado moderno a partir de quatro dimensdes que se
intersetam: dos recursos, da lei, da legitimidade e do welfare. A dimenséo dos recursos esta
relacionada com a consolidagdo do Estado territorial e compreende o controlo do uso da
forgca e das receitas cobradas; a dimenséo legal inclui a jurisdigdo, os tribunais e todos os
outros elementos necessarios a rule of law, ou Estado de direito; a dimenséao da legitimidade
corresponde a aceitacdo da regra politica estabelecida no contexto de um Estado-nagéo
democratico; e por ultimo a dimensao do welfare é o fio condutor do Estado intervencionista,
na prossecucao do crescimento econdmico e da igualdade social, € que proporcionou um
bem-estar geral na sociedade do século XX (Zirn e Leibfried, 2005). Estes autores realgam
que no Estado-nacao do século XX, a partir das décadas de 1960 e 1970, foi possivel fazer
convergir estas quatro dimensdes e as suas atividades ao nivel nacional (“‘constelagédo
nacional’), e alegam que existe evidéncia empirica de que um Estado bem-sucedido

necessita do desenvolvimento destas quatro dimensdes (Zirn e Leibfried, 2005:3,10).
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Embora a influéncia do Estado seja mais abrangente e continuada na vida de cada um
do que outro tipo de organizagdes, Zirn e Leibfried (2005) afirmam que o Estado moderno
demonstra uma natureza ambivalente, uma vez que tanto realiza as suas funcgoes,
defendendo e garantindo os direitos dos cidaddos, como por vezes & o primeiro a
desrespeita-los. Apesar desta ambivaléncia no exercicio do poder estatal, o Estado moderno
fica conotado com a defesa dos valores sociais basicos da paz, da segurancga legal, da
liberdade individual, da autodeterminacao politica e do bem-estar (welfare) social, sendo que
o periodo mais préspero do welfare state democratico situa-se nos anos de 1950 a 1960, que

os autores designam como a Golden Age dos tempos modernos (Zirn e Leibfried, 2005:5).

Como observa Mozzicafreddo (2010:3), em termos histéricos as fungdes e capacidades
institucionais do Estado mudaram de forma mais significativa a partir de finais do século XIX,
passando-se de um certo “alheamento do Estado, no século dezanove, a intervencgao direta,
apos a segunda guerra mundial e até finais do século vinte e, mais tarde, as formas de
regulagao indireta relativamente as fungdes desenvolvidas no contexto das sociedades”. No
que respeita as transformagdes ocorridas no Estado, Ziirn e Leibfried (2005) sustentam que
essas mudancas derivam da mudanca de natureza do préprio Estado e ndo por uma politica
especifica, acrescentando que a transformacgao registada numa das dimensdes enunciadas
nao resulta necessariamente na transformagado do Estado-nagdo no seu todo. Atendendo a
que as transformagdes no Estado que mais afetam a contemporaneidade se registaram apds
o periodo referido, importa caracterizar dois tipos de atuacao institucional que marcam a
forma como o Estado intervém na sociedade desde ai: o Estado intervencionista (dimenséao

do welfare) e o Estado regulador.

1.2.1.1. Estado intervencionista

“No Estado intervencionista completamente desenvolvido, o Estado assume a
responsabilidade por todos e por cada um dos seus cidadaos” (Zurn e Leibfried, 2005:9). A
partir do século XIX passou a ser esperado que o Estado preenchesse uma série de tarefas e
assegurasse uma justa e equitativa distribuicdo de riqueza na sociedade, levando a que
politicas modernas de welfare se realizassem quando a distribuicdo primaria do rendimento
pelo mercado pudesse ser corrigida por uma distribuicdo secundaria patrocinada pelo Estado
(Zirn e Leibfried, 2005). De acordo com Streeck (1995) podem registar-se trés tipos de
intervengdes do Estado: intervengdes Market-making que regulam o mercado e processos de
producdo; Market-braking que fornecem recursos humanos, infra-estruturas e servigos
basicos, conhecidos como utilities no Reino Unido e Estados Unidos e service public em
Franca; e Market-correcting que redistribuem o rendimento através do welfare state, politicas
macro-econémicas e varias formas micro-econdmicas de absorgcédo do risco (Streek, 1995
citado por Ziirn e Leibfried, 2005).
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Ferrera (2008:83) lembra que Fourastié (1979) cunhou a expressao Les Trente
Glorieuses no ambito da comemoragdo do rapido crescimento registado em Franga entre
1945 e 1975, que quadriplicou o produto interno bruto, ficando também associada aos
debates sobre o welfare state (Fourastié, 1979 citado por Ferrera, 2008). Contudo, em 2008
passaram igualmente 30 anos do segundo choque petrolifero, registando-se no contexto
atual uma viragem dos “trinta gloriosos” para a permanente austeridade, que Ferrera (2008)
atribui a desafios externos relacionados com a globalizagédo e a integragdo Europeia e a
desafios internos decorrentes da transformagao das economias domésticas e das estruturas
sociais. Este autor identifica quatro tendéncias que condicionam a necessaria “recalibragao”
do welfare state: 1) ajustamentos estruturais em resposta aos desenvolvimentos socio-
econdmicos; 2) mudancga no sentido de uma abordagem ativa na gestdo da incapacidade
laboral, evitando dependéncia ou suporte financeiro a longo prazo; 3) cortar a despesa
publica em varios programas de protegédo social; 4) mudangas registadas nas formas de
financiamento da protegéo social (Ferrera, 2008).

Por seu lado, Esping-Andersen (2001) enquadra a transi¢ao do welfare state no &mbito
da resposta a trés problemas: 1) na economia globalizada a liberdade dos governos para
conduzirem as politicas monetarias e orgamentais e definirem politicas sociais especificas
encontra-se reduzida e em muitos casos condicionada pelo mundo financeiro, temendo-se
que a globalizagdo e a desregulacdo possam conduzir ao dumping social*; 2) ndo se pode
confundir o welfare state com igualdade, embora aquele pressuponha a redistribuicdo de
rendimentos e de recursos, existindo diferentes concegbes de igualdade, tendo as mesmas
sido afetadas pelo contexto de crise, ndo existindo um consenso alargado e sendo
necessario que os principios igualitarios sejam repensados face a maior diferenciagédo e
heterogeneidade das sociedades; 3) por ultimo, existe um problema politico, uma vez que os
principais defensores do welfare state perderam forga, tanto no decorrer de politicas
neoliberais, como na dificuldade em estabelecer coligagbes partidarias capazes de persuadir
os eleitorados para um modelo alternativo.

1.2.1.2. Estado regulador

Face a estas novas realidades que se foram manifestando depois do boom verificado na
época dourada do welfare state, ouve necessidade, como explicita Majone (1997), de uma
adaptacao estratégica que resultou numa redugao do papel do Estado intervencionista para
um correspondente aumento do papel do Estado regulador, passando o foco da tributagédo e
da despesa para a regulamentagdo, ndo sem que se manifestassem dificuldades nesta
transicdo. Enquanto os académicos europeus identificam geralmente a regulacdo com o
conjunto da legislagao, governanca e controlo social, a tradicdo americana da regulagao faz-

se através de agéncias independentes que combinam fungdes legislativas, administrativas e

4 Utilizagao por parte dos empregadores de méo-de-obra barata (abaixo do custo real do fator trabalho).
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judiciais (Majone, 1994). Majone (1994) argumenta que as formas de tradicionais de
intervengao direta do Estado (v.g. nacionalizagdes) eram justificadas em fungdo de uma
variedade de objetivos muitas vezes conflituantes, enquanto a regulagdo tem uma uUnica
justificagdo normativa: melhorar a eficiéncia da economia através da corregdo de formas
especificas de falhas de mercado, como o monopdlio, a informagcédo imperfeita e as
externalidades negativas. Neste contexto, A privatizagdo e a desregulagdo criaram as
condigdes para o aumento do Estado regulador (Majone, 1994).

Majone (1994) esclarece que a desregulagao significa frequentemente uma regulagao
menos restritiva ou rigida, sendo por vezes o primeiro passo em diregdo a re-regulacao, ou
seja, a regulagdo por outros meios:

(...) uma procura de formas de atingir objetivos de regulacédo relevantes através de métodos de

intervengdo governamental menos onerosos/penosos, como quando os métodos de comando-e-

controlo sdo substituidos por incentivos econdmicos. Assim, nem as desregula¢cdes americanas
nem as privatizacdes europeias podem ser interpretadas como uma retirada do Estado, mas

antes como uma redefinigdo das suas fungées (p. 80).

No mesmo sentido, Mozzicafreddo (2010:12,13) afirma que “a passagem para uma
regulacdo mais indireta ou de uma separagao entre a regulacdo e a execugéo nao implica
uma diminuicdo da presenca do Estado no desenvolvimento da sociedade, bem pelo
contrario”, até porque, acrescenta, o “Estado esta cada vez mais presente na sociedade”
dada a complexidade dos problemas em presencga, aos quais nao basta a intervencédo de
entidades privadas. De forma complementar, Majone (1996:299) realga que os eleitores
europeus expressaram a sua oposi¢do a uma expansao incontrolada do welfare state, mas
parecem exigir ndo uma retirada do Estado, “mas antes uma redefinicao das suas fungbes e
modos de operagao - maior transparéncia e accountability, maior énfase na eficiéncia e uma
mais clara separacgéao entre as politicas (policy) e a politica (politics)”.

De forma sintética, as caracteristicas principais apresentadas pelo Estado quando
assume um papel mais intervencionista (administragdo direta) ou mais regulador
(administracao indireta), sdo as apresentadas no quadro a seguir.

Quadro 1.1. Caracteristicas do Estado enquanto intervencionista ou regulador.

Elementos caracterizadores Estado intervencionista Estado regulador
Funcdes principais Redistribuicao, estabilizacido Correcao das falhas de mercado
Instrumentos Tributacdo (ou endividamento) e despesa {Regulamentacao
Parlamento, departamentos ministeriais,
L empresas nacionalizadas, servigos de Comissdes parlamentares, comissdes e

Instituicbes tipicas . o P . . .
velfare, partidos politicos, funcionarios agéncias independentes, tribunais
publicos, grupos corporativos

Estilo politico Discricionariedade Delimitado pelas regras, legalista

Cultura politica Corporativismo Pluralismo

Responsabilizacdo politica Direta Indireta

Fonte: Adaptado de Majone (1997:149).



Modelo integrado de Gestéo das Financgas Publicas para Portugal Luisa Mano

1.2.2. Fatores de crescimento do Estado e da Administragao

Mozzicafreddo (2010) argumenta que o processo de mudanga do Estado e do interesse
publico ocorre no médio a longo prazos e que as caracteristicas da configuragcédo do papel do
Estado se inscrevem num contexto onde se podem destacar quatro grandes influéncias: 1) a
permanente experimentac¢ao institucional, que leva a médio prazo, a inovagdes politicas na
estrutura do Estado; 2) a legitimidade democratica esta a ser limitada pela presenca e
pressdes na estrutura do poder do Estado provenientes de redes corporativas, clientelares
(internas ou externas ao Estado) e de associagdes profissionais; 3) a constatagdo de que a
Unica realidade uniforme na evolucéo e transformacdo da estrutura institucional do Estado
tem sido o seu crescimento e 4) a existéncia de um problema ao nivel dos procedimentos, no
ambito da preocupag¢do com a reciprocidade que deve presidir as decisbes que envolvem os

gastos publicos e a utilizagdo dos recursos coletivos.

As razbes para o crescimento do Estado e da Administracdo podem, de acordo com
Mozzicafreddo (2010), ser condensadas em cinco: 1) o modelo de organizagédo do Estado em
relacdo a despesa publica tendo em conta as fungbes desempenhadas; 2) a relagdo entre o
Estado, o mercado e o cidaddo no contexto de uma complexidade social e constitucional no
desenvolvimento das sociedades; 3) a passagem de uma sociedade menos desenvolvida
para uma sociedade mais desenvolvida e mais segmentada; 4) as tendéncias demograficas e
a diminuicdo da populagéo ativa e 5) a relativa situagcédo de prevaléncia de uma pratica e de

um processo de corporativizagao.

Para Mozzicafreddo (2010) o modelo de organizagdo do Estado pode ser percebido a
partir de indicadores relativos as fungdes desempenhadas: a) fungdes sociais classicas
(tiveram o seu inicio por volta de 1883 no ambito da reorganizagéo da sociedade prussiana
levada a cabo pelo chanceler Bismarck); b) funcbes econémicas e de complemento ou de
protecdo do mercado (diferentes graus intervengao ou regulagao), c) politicas de organizagao
e integracao territorial (equilibrio de setores e de regides) e d) politica de equilibrio sistémico,
que se traduz na negociagdo com 0s parceiros (podem surgir problemas de clientelismo ou
corporativismo). Neste ponto, o autor conclui que “Estas quatro fungdes resultam em politicas
publicas que estdo a montante do crescimento do Estado, ndo sé em Portugal, mas também
na Europa e que tem vindo a configurar uma estrutura institucional e um modelo de
sociedade” (Mozzicafreddo, 2010:4).

Relativamente a segunda razdo, Mozzicafreddo (2010) foca a questdo da
reorganizagao das fungdes do Estado, principalmente as que estdo mais diretamente
relacionadas com o mercado, e a questdo da conflitualidade dos direitos, derivada dos
diferentes papéis que os individuos assumem nas sociedades democraticas. Se quanto a
primeira questdo se assiste ao contraponto entre a diminuicdo da intervencéo direta do
Estado e o aumento das exigéncias publicas de regulagdo, verificando-se que a nao

10
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diminuicdo da Administracdo e da despesa publicas é a-ideoldgica, porque transversal a
varios governos; ja quanto a segunda questdo o foco incide sobre a conflitualidade dos
papéis do individuo enquanto eleitor, beneficiario de direitos ou contribuinte, na medida em
que obedecem a logicas contraditorias (Mozzicafreddo, 2010).

Na transicdo para uma sociedade mais desenvolvida, da qual trata a terceira razéo, o
que esta em causa € a passagem do foco na ideia e pratica da igualdade social para uma
diferenciagdo decorrente da evolugdo do mercado, do crescimento econdomico e da
qualificacdo, assim como da mobilidade e da mudanca de expectativas correspondente
(Mozzicafreddo, 2010). A quarta razdo relaciona-se com as tendéncias demogréaficas relativas
ao aumento da esperanga de vida e a diminui¢do da natalidade nos paises ocidentais que
conduzem a populagdo envelhecida e a uma diminuigdo da populagéo ativa, passando-se de
uma sociedade de massas para uma sociedade em que o peso dos inativos,
proporcionalmente superior aos ativos, acarreta problemas de sustentabilidade das formas de
seguranga social (Mozzicafreddo, 2010). Na ultima razdo o crescimento do Estado e da
Administragdo, Mozzicafreddo (2010:7) fala do perigo da corporativizagdo da sociedade
democratica, entendendo por corporativizagao “a cativacdo dos recursos publicos por uma
série de organismos e entidades publicas e privadas, de corporagdes instituidas e de
segmentos sociais, politicos e partidarios”.

1.3. CAPACIDADES E FUNGOES DO ESTADO

O papel que o Estado deve assumir na sociedade ndo é consensual, surgindo controvérsias
sobre a dimenséo e importadncia adequadas do Estado, discussao que moldou a politica do
século XX, como observa Fukuyama (2006), e que ndo se encontra ainda fechada neste
inicio da segunda década do século XXI, constatamos nés. Na determinagcdo do papel do
Estado importa aferir se estamos em presenca de um Estado forte ou fraco, qual a for¢ga do
seu poder, ou seja, como diz Fukuyama (2006:20), a “capacidade para planear e executar
politicas e fazer cumprir as leis de forma limpa e transparente” (capacidade estatal ou
institucional), ou, como exprime Mozzicafreddo (2010:9), a “capacidade para implementar
decisbes vinculantes e legitimamente sufragadas” e “executar fungdes definidas”. Como
explicita Mozzicafreddo (2010), no exercicio da sua regulagao direta ou indireta os Estados
modernos apresentam dois tipos de legitimidade, a legitimidade processual, inerente a
democracia representativa, e a legitimidade funcional, decorrente da concertagdo social,
afirmando que nio é admissivel que a segunda se sobreponha a primeira, sendo esse um
problema de um Estado fraco, ou seja, quando este deixa que as organizagdes corporativas
apresentem propostas vinculantes ocupando o espago da escolha coletiva em democracia

representativa.

Para Fukuyama (2006), para diferenciar os graus de estadismo importa em primeiro

lugar agrupar as atividades do Estado, embora reconhega que ndo existe uma hierarquia
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consensual das fungdes do Estado, principalmente quando relacionadas com a redistribuigédo
e as politicas sociais. Contudo, Fukuyama (2006:21) considera que o “World Development
Report 1997” do Banco Mundial apresenta uma lista de fungdes do Estado aceitavel®, as
quais sao agrupadas em trés categorias, “minima”, “intermédia” e “ativista”, e enquadradas
em funcdo de dois objetivos de atuagdo: “lidar com falhas do mercado” e “promover a
igualdade” (World Bank, 1997 citado por Fukuyama, 2006). Conjugando com a abordagem de
Mozzicafreddo (2010) a esta caracterizagao funcional do Estado, podemos apresentar essas

fungbes como ilustrado na figura A.1 do Anexo A.

Imaginando estas fungdes distribuidas ao longo de um eixo — das minimas para as
maximas — a posi¢ao dos Estados faz-se de acordo com a ambicdo dos mesmos e do que se
propdem realizar, pelo que a capacidade de cada Estado pode variar bastante de um extremo
ao outro daquelas fungdes, podendo ser fortes numas e fracos em outras (Fukuyama, 2006).
Mozzicafreddo (2010:11) sustenta que os Estados europeus passaram pelas trés fases no
que respeita a sua estrutura institucional e fungbes asseguradas, considerando que nos dias
de hoje se encontram na fase intermédia, embora tenham passado anteriormente pela fase
“ativa”, de intervencao direta, “com base no modelo de Estado-providéncia mais interventor e
administrativamente normalizador”. Para Mozzicafreddo (2010:11) isso ndo pressupde que se
tenha recuado ou reduzido as fungbes do Estado, mas antes que o momento atual se orienta
para a reorganizagdo dessas fungdes, embora esta se apresente condicionada pela
“complexidade econdmica e pela mudanca de expectativas na escolha publica”.

Fukuyama (2006) propde uma analise combinada do ambito e da forga com que sao
exercidas as fungdes do Estado pelas suas instituicdes, obtendo uma matriz em que se
podem distinguir quatro grandes quadrantes, como a apresentada a seguir.

A

+ Quadrante Quadrante
| Il

Quadrante Quadrante
1l \Y

-+

Ambito das fungées do Estado

v

Forca das instituicées publicas

Figura 1.1. Estadismo e eficiéncia.
Fonte: Adaptado de Fukuyama (2006).
Cada um dos quadrantes aponta para consequéncias distintas ao nivel do crescimento
econdmico, argumentando Fukuyama (2006:24) que, “do ponto de vista dos economistas”, o
espaco ideal é o quadrante I, pelo facto de combinar um ambito limitado das fungdes do

®No original: “Table 1.1 — Functions of the state” (World Bank, 1997:27).
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Estado, descurando v.g. a justi¢a social, com uma forte eficacia institucional (v.g. Estados
Unidos). O quadrante Il pressupbe executar um ambito alargado das fungées do Estado com
eficiéncia (v.g. Franga, Jap&o). Ja no quadrante Ill o crescimento econémico € comprometido
quanto mais o Estado fracassar (por ineficiéncia das suas instituicdes) na realizagao das suas
fungbes mais basicas (v.g. Serra Leoa). Por ultimo, o quadrante IV representa o pior
desempenho econdmico, ja que conjuga um Estado ineficaz com a sua ambigédo de abarcar
uma lista extensa de atividades que ndo sabe ou nao pode realizar bem, sendo aqui que se
encontram muitos paises em vias de desenvolvimento (v.g. Turquia, Brasil) (Fukuyama,
2006). Atendendo aos trés niveis de fungbes identificados e a forma como cada Estado se
posiciona em termos de forga (capacidade) com que pretende executar as fungdes
pretendidas (d&mbito mais ou menos alargado), Mozzicafreddo (2010) sintetiza o que estd em
causa da seguinte forma:
Neste contexto, o problema que se coloca tem a ver com a adequagao da capacidade em definir
e impor decisbes vinculantes e as fungdes atribuidas e assumidas pelo poder central. Esta é a
légica conflitual permanente que se desenvolve na sociedade e é dentro desta I6gica que se
joga o papel do Estado. Esta logica de reorganizagdo das fungdes resulta mais da
experimentagdo institucional e orgcamental, face aos desafios da complexidade e da
multiplicidade de fatores condicionantes com que o Estado se confronta, do que em razéo da

normatividade dos diferentes Governos (p. 11).

|.4. MODELOS ADMINISTRATIVOS: DA TRADIGAO AS REFORMAS

.4.1. Reforma versus modernizagao

Na literatura cientifica tem-se existido a alguma confusdo na utilizagdo e atribuicdo de
significado aos termos de modernizacdo e de reforma administrativas (Madureira, 2013).
Apesar de muitas vezes serem utilizados indiferentemente, sdo conceitos distintos. Enquanto
a reforma administrativa pressupde uma rutura com as praticas anteriores num determinado
momento temporal, a modernizacdo administrativa ocorre de forma mais incremental e
prolongada no tempo. Podemos sintetizar as diferengas entre os dois conceitos através do
quadro apresentado a seguir.

Quadro 1.2. Diferengas entre Reforma e Modernizagao.

Caracteristicas Reforma Modernizagao

Amplitude da mudanca Rutura, radical Incremental, gradual

Tipo de mudanga Altera_gao _de paradigma Ma_muten(;ao do paradigma
organizacional e cultural existente

Amplitude temporal Focada no tempo Prolongada no tempo

Grau de estruturagéo II'\/Ials sistémica, nece;sﬂa 9”6 Menos S|s’te_m|ca, mais flexivel e
todas as pegas encaixem acomodaticia

Abrangéncia Mais geral Mais especifica

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Madureira (2013) e Caiden (1994:115).
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Caiden considera que a reforma administrativa apresenta dois objetivos: 1) melhorar as
praticas existentes com vista a melhoria dos processos administrativos; 2) substituicdo do
modelo de gestao publica por um modelo de mercado (Caiden, 1991 citado por Rocha, 2010).
O mesmo autor sustenta a convivéncia entre a reforma e a revitalizagdo administrativa:
“Given the nature of the modern administrative state, both reform and revitalization have their
place” (Caiden, 1994:115), consoante seja necessaria uma abordagem mais sistémica ou
mais especifica, respetivamente.

O conceito de reforma administrativa pode ser descrito da seguinte forma (Araujo, 1993
citado por Rocha, 2010):

A reforma administrativa constitui (...) um processo de mudanca destinado a ajustar as

estruturas e o funcionamento administrativo em sintonia com as pressdes do ambiente politico e

social, ultrapassando as clivagens e a falta de comunicagao nas relagdes entre os cidadaos e a

administragdo do Estado (p. 137).

Nesse sentido, Rocha (2010) advoga que a reforma administrativa envolve a mudanca
de estruturas administrativas, a redugéo do setor publico e da intervengéo do Estado (através
da desregulacéo, desintervencao e privatizagdo), a flexibilidade e alteragdo de processos de
gestdo e o novo relacionamento entre a Administragdo e os Cidadaos, considerados clientes
e consumidores dos servigos publicos. Embora o mesmo autor defenda existirem duas
estratégias de mudanga no ambito da reforma, “o radicalismo seletivo e o gradualismo ou
mudanca incremental” (Rocha, 2010:141), consideramos, atendendo as diferengas apontadas
anteriormente, que a primeira estratégia se enquadra no que foi designado por reforma,

enquanto que a segunda corresponde ao tipo de mudanga associada a modernizagao.

1.4.2. Modelo tradicional Weberiano
Para Weber (1964:170) deve entender-se por dominagdo “a probabilidade de encontrar
obediéncia dentro de um grupo determinado para mandatos especificos (ou para toda a
classe de mandatos)”, argumentando que nem toda a dominagdo se serve do meio
econdmico, embora requeira em regra um quadro administrativo. No exercicio da dominagéo
sobre uma pluralidade de individuos nédo se pode esperar que a sua permanéncia no tempo
esteja apenas dependente de motivos materiais, afetivos ou racionais assentes em valores, é
necessario que exista a convicgcdo na sua legitimidade (Weber, 1964). Para este autor
alemao, existem trés tipos puros de dominagéo legitima, pelo que a fundamentagao basica da
sua legitimidade pode ser (Weber, 1964):
1. De carater racional: que repousa na crenga da legitimidade de ordenagdes estabelecidas e
dos direitos de mando dos chamados por estas ordenagdes a exercer a autoridade (autoridade
legal).
2. De carater tradicional: que repousa na crenga quotidiana da santidade das tradi¢gdes pelas
quais se regem desde tempos longinquos e na legitimidade dos que foram identificados por essa

tradicao para exercer a autoridade (autoridade tradicional).
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3. De carater carismatico: que repousa na entrega extra quotidiana a santidade, heroismo ou
exemplaridade de uma pessoa e as ordenagdes por ela criadas ou reveladas (chamada)

(autoridade carismatica) (p. 172).

A autoridade legal pode ser exercida de formas distintas, mas pressupde a aceitagdo da
validade, entre outras, das seguintes premissas: a) “que toda a norma legal pode ser
estabelecida por acordo ou imposi¢ao visando fins utilitarios ou valores racionais, ou ambos”
e b) “que todo o Direito consiste, essencialmente, num sistema integrado de normas
abstratas” (Weber, 1971:15). O tipo de administracao legal e racional é para Weber (1964) o
que importa para a vida quotidiana, ja que aquele é suscetivel de aplicagdo universal e neste
contexto a dominagdo € em primeiro lugar “administracdo”. Neste sentido, Pitschas
(1993:644) observa que na “abordagem reguladora” tradicional a finalidade principal da
administragao publica era a aplicagao formal das leis, considerado como um ato mecénico da
administragdo. De forma a obedecer a estas exigéncias funcionais, Pitschas (1993) explicita
que foram criadas, numa base legal, estruturas racional-formais com requisitos
administrativos e procedimentos detalhados para a organizagao interna e as atividades das

autoridades, especialmente para as que estavam envolvidas nos atos administrativos.

Esta formalidade esta presente no que Weber (1964, 1971) define como o tipo mais
puro (ideal) do exercicio da autoridade legal, o quadro administrativo que designa por
“burocracia”. Este € um quadro administrativo assente em fungdes individuais (“monocracia”
em oposigao a “colegialidade”), as quais sdo exercidas por pessoas livres no estrito respeito
pelos deveres objetivos dos seus cargos; em hierarquia administrativa rigorosa; de acordo
com as competéncias fixadas com precisdo; em resultado de um contrato, i.e. com base na
livre sele¢do; de acordo com a qualificagdo profissional detida; auferindo retribuicdo mediante
vencimento fixo, graduado em fungéo (por esta ordem) da categoria hierarquica, segundo a
responsabilidade do cargo e segundo o principio do “decoro estamental” (origem familiar); em
que o cargo € exercido como sua Unica ou principal profissdo; existindo perspetiva de
“carreira”’, ou pelo menos de subidas e avangos por anos de exercicio, por servigos ou por
ambas as coisas, segundo o juizo dos seus superiores; trabalhando com completa separagéo
dos meios administrativos e sem apropriagdo do cargo e estando submetidos a uma rigorosa
disciplina e vigilancia administrativa (Weber, 1964:176; 1971:20-21).

Pitschas (1993:645) sustenta que o modelo Weberiano, o tipo ideal de burocracia, foi
influenciado pelos elementos tradicionais da Europa continental, em especial os da
administracao alema, e nao reflete completamente a realidade administrativa do tempo de
Weber, ja que foi criado como um tipo ideal de forma a contrastar com as deficiéncias na
pratica administrativa que ele préprio tinha experimentado. Assim, tendo em conta os
resultados pretendidos com uma “boa governanga” e uma melhor administragdo publica,
Pitschas (1993) identifica as vantagens e desvantagens que considera estar presentes neste

modelo e que se apresentam no quadro seguinte.
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Quadro 1.3. Principios, vantagens e desvantagens do modelo tradicional Weberiano.

Principais principios (sintese) Vantagens Desvantagens

Esforgos das autoridades podem ser melhor | Bloqueia a iniciativa dos funcionarios
sucedidos devido a unidade de comando e |publicos e a participagdo dos cidaddos nas
coordenagédo das atividades administrativas |decisdes administrativas

Hierarquia das posigdes no servigo
publico

Centralizagdo da tomada de deciséo
Sistema de regras e regulamentos para a |Estrutura e a organizagao internas desresponsabiliza os niveis mais baixos da
aplicacdo das leis e da tomada de decis&o |{asseguram a uniformidade e o controlo legal {hierarquia. Aplicagéo de procedimentos
desnecessarios acompanhados de red tape

Impede uma comunicagdo mais proxima
entre unidades especializadas provocando o
crescimento das unidades paralelas e o
aumento dos custos de coordenagédo

Aumenta a eficiéncia e a produtividade da
administragdo publica no que respeita ao
desempenho nas tarefas rotineiras

Especializagao funcional das unidades
administrativase dos funcionarios publicos

Relagéao impessoal com a envolvente da  |Garante um tratamento imparcial e um Atencéo insuficiente aos direitos e
administrag&o publica Julgamento objetivo para todos os cidaddos |necessidades dos individuos

Fonte: Adaptado de Pitschas (1993:645).

Constatamos que Weber (1964, 1971) define o quadro administrativo ideal com dez
caracteristicas, Pitschas (1993) agrupa-as em cinco, e para Secchi (2009) o modelo
burocratico, assente numa autoridade racional-legal, pode resumir-se em trés caracteristicas
principais: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo — a primeira devido ao foco
nos deveres e responsabilidades e a hierarquia administrativa; a segunda relativa as fungdes
e linhas de autoridade claras estabelecidas entre a organizagcdo e o ambiente externo; e a
terceira esta estreitamente ligada ao valor positivo atribuido ao mérito como critério de justiga
e diferenciacéo.

Weber (1971:22) também identificou a possibilidade de uma ocorréncia disfuncional,
designando-a por “burocracia patrimonial”’, a qual se manifesta “onde exista uma organizacgéo
hierarquizada com esferas impessoais de competéncia, mas servida por funcionarios servis -
escravos, servos, etc.,, que atuam, contudo, de maneira formalmente burocratica”.
Identificadas as vantagens e desvantagens do modelo Weberiano, Pitschas (1993:646)
argumenta que a sua eficacia depende da natureza das tarefas publicas e das fungdes
administrativas que devem ser realizadas — mais adequado para a “manutencao da lei e da
ordem” e para assegurar a paz e seguranga interna e externa — ndo descurando o seu papel
importante no desenvolvimento das infraestruturas da sociedade. Conclui que nao existe
razdo para descartar totalmente o “modelo burocratico” e que o mesmo pode ainda ser uma
ferramenta indispensavel no Estado moderno, desde que evolua de acordo com as

mudangas registadas na lei, tarefas e fungbes (Pitschas, 1993:646).

1.4.3. New Public Management

Alvo de varias criticas, 0 modelo weberiano comegou a ser considerado inadequado,
principalmente a partir da década de 1980, sendo acusado de “ineficiéncia, morosidade, estilo
autorreferencial e descolamento das necessidades dos cidaddos” (Secchi, 2009:349).
Verificamos que as mudancgas que se foram registando ao longo do tempo na envolvente da

sociedade ditaram que o modelo administrativo tradicional fosse posto em causa e criaram
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terreno propicio ao aparecimento de novas formas de abordagem a gestédo publica. Giauque
(2003 a:62-63) constata uma certa “retirada” do Estado no que respeita a sua intervengéao
face a essas mudangas que, sendo numerosas, podem sistematizar-se nas seguintes: crises
petroliferas da década de 1970, que marcam a entrada num periodo turbulento; as revoltas
sociais da mesma década, em que os cidaddos pdéem em causa o modelo econdémico
tradicional; a crise econémica que leva ao aumento do desemprego e das despesas publicas,
provocando uma crise no “Estado-providéncia” (welfare state); a mundializagdo econdémica
que coloca pressao sobre as economias nacionais e coloca a concorréncia ao nivel mundial;
a chegada de governos reformadores defensores de ideias liberais; aumento da crenga de
cariz ideoldgico nas virtudes da concorréncia e na superioridade do setor privado sobre o
sefor publico; uma renovada visdo funcional e economicista da intervengao publica

relacionada com o advento da New Political Economy e a escola da Public Choice®.

No sentido de evitar a excessiva “burocratizacdo” e melhorar o modelo tradicional tendo
em conta o contexto descrito, surge a abordagem do New Public Management (NPM),
denominagdo cunhada por Hood (1991), cuja primeira preocupagao € reduzir as tarefas
publicas e verificar quais as que sao indispensaveis e quais as que podem ser realizadas por
instituicbes privadas ou individuos (Pitschas, 1993). A reivindicagdo central do NPM, como
expbem Pollitt e Bouckaert (2011:22) & “tornar a Administracdo Publica mais eficiente e
atenta as solicitagdes do consumidor’ pela adocdo de métodos semelhantes aos
empresariais”, o que leva Giauque (2003 a) a argumentar que os principios essenciais do
NPM se concentram na primeira fungcdo de produgao (eficacia produtiva, foco nos outputs —
produtos ou servigos administrativos), mas também na segunda fungado da produgao (avaliar
se os outcomes — resultados — sdo os previstos ou nado), ja que pretendem remodelar a
gestao das politicas publicas, avaliando-as e medindo-as.

O NPM apresenta, de acordo com Giauque (2003 a), mais de uma dezena de

principios®, dos quais destacamos: condugdo das organizagdes com base em missdes e

® De acordo com Rocha (2009:45), os pressupostos em que se baseia a teoria da escolha publica consistem em
assumir que os individuos sdo auto-interessados, racionais e adotam estratégias de maximizagéo, pelo que
“da aplicagao deste modelo a Administragdo Publica ressalta o perfil do burocrata movido pelos seus préprios
interesses e ndo preocupado com o bem comum, os direitos dos cidadaos, a justica e a equidade”.

"No original: consumer-responsive.

8 Denhardt e Denhardt (2003:16-18) apresentam os principios do NPM com as seguintes frases-chave: 1)
“Administragcao catalisadora: dirigir em vez de remar”; 2) “Administragao detida pela comunidade: capacitar em
vez de servir’; 3) “Administragdo competitiva: injetar competicdo na disponibilizagdo dos servigos”; 4)
“Administracdo orientada para a missdo: transformar as organizagbes orientadas pelas regras”; 5)
“Administracdo orientada para os resultados: financiar os outcomes, ndo os inputs”; 6) “Administracéo
orientada para o cliente: ir ao encontro das necessidades do cliente, ndo da burocracia”; 7) “Administragéo

empresarial: arrecadar em vez de gastar”; 8) “Administragdo antecipada: prevenir em vez de curar”; 9)
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visdes e nao assentes em regras e procedimentos formais; redefinigdo do utilizador como
cliente; foco na obtencdo de receita e ndao apenas na despesa; descentralizagdo da
autoridade e encorajamento da gestdo participativa; utilizagdo de mecanismos de mercado
em substituicao das praticas burocraticas; encorajamento da criagao de parcerias com o setor
privado e as associagdes do terceiro setor; separagdo entre a estratégia (nivel politico) e o
nivel operacional (administragdo); autonomizagdo dos servigos administrativos através da
contratualizagao; atribuicdo de uma dotacdo orcamental associada a contratualizagdo e
estabelecimento de indicadores de desempenho para posterior avaliagdo da eficiéncia
organizacional. Giauque (2003 b) explicita que estes principios se traduzem em tornar
prioritarios cinco objetivos: 1) melhorar os servicos prestados ao publico (e,
consequentemente, ao cidad&o-cliente); 2) modernizar os processos de produc¢do tornando
os servicos administrativos mais flexiveis e adaptaveis; 3) definir mais claramente os
objetivos a serem atingidos com base num contrato de servico ao qual se associa uma
dotagdo orgamental; 4) avaliar mais sistematicamente o desempenho coletivo e individual
com base em critérios de avaliagdo; conseguir poupancas através do aumento da

produtividade organizacional.

Considerando a literatura revista por Giauque (2003 a:67, 2003 b:573), este autor
identifica trés modelos de NPM, também eles considerados enquanto “tipos ideais™ 1)
modelo de eficiéncia ou modelo de mercado, onde sdo dominantes os conceitos de
competicdo e de desempenho produtivo, com foco no uso de ferramentas de gestdo do setor
privado; 2) modelo de downsizing, descentralizagdo e flexibilidade, que pretende tornar a
maquina burocratica mais “enxuta”, procurando desenvolver uma gestdo mais flexivel,
assegurando a descentralizagdo do processo de decisao; 3) modelo da procura da exceléncia
ou modelo de qualidade, no qual se pretende modificar a cultura organizacional de modo a
que seja capaz de gerar atitudes conducentes a aprendizagem e melhoramentos continuos.

Giauque (2003 a) argumenta que no ambito do NPM os valores éticos e democraticos
sdo substituidos pelos novos valores profissionais e sobretudo pelas novas competéncias,
como sejam a iniciativa, a criatividade, a flexibilidade e a produtividade, e que o NPM se
traduz num conjunto de principios de gestdo importados do setor privado, com impactos reais
nas caracteristicas de politica, legais e culturais das organizagdes publicas.

1.4.4. New Public Service

Denhardt e Denhardt (2000:552) comegam por esclarecer que tal como o NPM e o modelo
tradicional, também o New Public Service (NPS) apresenta elementos distintos para os quais
contribuiram diversos académicos e praticantes, muitas vezes em desacordo uns com o0s

outros. Contudo, existem algumas ideias gerais que caracterizam esta abordagem e que a

“Administragcdo descentralizada: da hierarquia para a participacdo e trabalho de equipa”; 10) “Administragéo

orientada para o mercado: alavancar a mudancga através do mercado”.
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podem distinguir de outras enquanto modelo normativo, pelo que Denhardt e Denhardt (2000,
2003) consideram que as raizes contemporaneas (precursores mais atuais) do NPS incluem:
1) teorias da cidadania democratica; 2) modelos de comunidade e sociedade civil; 3)
humanismo organizacional e a nova administracdo publica e 4) administragdo publica pés-

moderna (pés-modernismo).

No ambito da cidadania democratica é discutido o maior ou menor envolvimento dos
cidaddos nas questbes da governagdo, se apenas se preocupam com os direitos e
obrigacdes estabelecidos pelo sistema legal ou se olham para além do seu proprio interesse
e se envolvem de modo a obterem conhecimento dos assuntos publicos, podendo chegar a
influenciar o sistema politico (Denhardt e Denhardt, 2000, 2003). Quanto ao segundo alicerce
do NPS, Denhardt e Denhardt (2000) esclarecem que na Administragéo Publica a procura da
comunidade esta relacionada com o facto de se considerar que o papel da Administracao,
principalmente da Administracdo Local, é o de criar e apoiar a comunidade. De acordo com
Gardner (1991) o sentido de comunidade, que pode derivar de diferentes niveis de
associagdo humana, fornece uma estrutura mediadora entre o individuo e a sociedade, ja que
a comunidade se baseia no cuidado, na confianca, no trabalho de equipa, na unido através
de um forte e eficaz sistema de comunicagdes e na resolugdo de conflitos (Gardner, 1991
citado por Denhardt e Denhardt, 2003). Por outro lado, os grupos de cidadaos ativos (v.g.
associagdes) constituem coletivamente a “sociedade civil’, na qual as pessoas tém que
trabalhar os seus interesses pessoais no contexto das preocupacdes da comunidade
(Denhardt e Denhardt, 2000:553).

No que respeita ao humanismo organizacional, Denhardt e Denhardt (2003) observam
que nas ultimas trés décadas os tedricos da Administragcdo Publica juntaram-se a colegas de
outras disciplinas na sugestdo de que as abordagens hierarquicas tradicionais s&o restritivas
na sua visdo do comportamento humano, procurando encontrar abordagens alternativas para
a organizacdo e gestdo. A New Public Administration também enfatizou a necessidade de
explorar alternativas ao modelo top-down hierarquico e um dos seus tedricos, Frederickson
(1980), em obra homoénima, defendeu a equidade social como um conceito orientador para a
tomada de decisdo administrativa e politica, argumentando ainda que a Administracao
Publica nao é neutral, ndo devendo ser julgada apenas por critérios de eficiéncia, mas antes
considerar também nessa avaliagdo a igualdade, equidade e a capacidade de resposta
(Frederickson, 1980 citado por Denhardt e Denhardt, 2003).

Por ultimo, Denhardt e Denhardt (2003) referem que os académicos comegaram a
explorar alternativas ao método positivista, o qual considera que as ciéncias sociais podem
ser compreendidas empregando as mesmas abordagens empregues nas ciéncias sociais,
focando-se essencialmente nos factos e ndo no valor. Contudo, factos e valores sao dificeis
de separar e os segundos sdo muitas vezes mais importantes para compreender a agao

humana, pelo que foram procuradas abordagens mais interpretativas pelos estudiosos
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(Denhardt e Denhardt, 2003). O pensamento pés-modernista realga o valor do dialogo, pelo
que os tedricos pés-modernos da Administracdo Publica colocam o acento tonico na ideia de
“discurso” entre todas as partes envolvidas, incluindo cidadaos e administradores, afirmando
que “os problemas publicos serédo provavelmente mais resolvidos através do discurso do que
recorrendo a medigdes objetivas ou andlise racional”, sendo relevantes neste contexto os

processos de negociagéo e de construgdo de consensos (Denhardt e Denhardt, 2003:41-42).

Atendendo a todo este enquadramento, sobre o qual Denhardt e Denhardt (2003:42-43)
consideram que as varias perspetivas apresentadas se ‘reforcam mutuamente”, estes
autores selecionam sete ideias como as que melhor caracterizam a abordagem do NPS: 1)
“Servir os cidadaos, nao os clientes” — tendo em conta a nogédo de interesse publico, os
funcionarios publicos devem preocupar-se em construir relagdes de confianga e de
colaboragdo com os cidaddos e n&o responder simplesmente a exigéncias de clientes; 2)
“Procurar o interesse publico” — os administradores publicos devem contribuir para a nogao
de interesse publico, num contexto de criagdo de interesses e responsabilidade partilhada; 3)
“Valorizar a cidadania em detrimento do empreendedorismo” — o interesse publico € melhor
servido se os funcionarios publicos e os cidadaos estiverem empenhados em contribuir para
a sociedade do que através de empreendedores que atuam como se o dinheiro publico fosse
seu; 4) “Pensar estrategicamente, atuar democraticamente” — os esforgos coletivos e os
processos colaborativos sdo mais Uteis para alcancar os resultados pretendidos pelas
politicas e programas publicos; 5) “Reconhecer que a accountability ndo é simples” —
atendendo a necessidade de prestar contas pela sua atuagao, os funcionarios publicos tém
que considerar um conjunto de fatores influenciadores para além do mercado, como a lei,
valores comunitarios, normas politicas, padrdes profissionais e interesses dos cidadaos; 6)
“Servir em vez de dirigir’ — mais do que tentar controlar e dirigir a sociedade, o foco dos
funcionarios publicos deve estar no uso da lideranga partilhada para ajudar os cidadaos a
alcangarem os seus interesses comuns; e 7) “Valorizar as pessoas, nao apenas a
produtividade” - as organizagdes publicas serdo melhor sucedidas no longo prazo se
utilizarem processos colaborativos e lideranca partilhada assente no respeito por todas as
pessoas.

1.4.5. Governanga democratica
“O movimento da governanga publica traduz-se num modelo relacional porque oferece uma
abordagem diferenciada de conexdo entre o sistema governamental e o ambiente que

circunda o governo” (Secchi, 2009:349).

1.4.5.1. Conceito de governanca (governance) e seus atores
Na ultima década do século XX o conceito de governanga saiu da obscuridade para ter uma
utilizagdo generalizada e assumir um lugar central nos debates atuais das ciéncias sociais

(Pierre e Peters, 2000; Graham, Amos e Plumptre, 2003). A razao principal para esta
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popularidade €, para Pierre e Peters (2000), ao contrario do termo mais restrito de governo, a
capacidade do conceito de governanga abranger um conjunto de instituicbes e de relagdes
envolvidas no processo de governagao. Ja Graham, Amos e Plumptre (2003), do Institute On
Governance’, destacam o papel que a governanca desempenha na determinagdo do bem-
estar social, ja que a nivel das Nagdes Unidas a boa governanga (good governance) é
considerada um fator importante na erradicacdo da pobreza e na promocido do
desenvolvimento. Frederickson (2007:299) argumenta que no contexto da Administragéo
Publica se pode dizer que a transformagdo moderna dos Estados e dos seus subniveis de
administracao explica a relevancia contemporanea das teorias de governancga, afirmando que
o “governo do Estado pds-moderno envolve varios niveis de arenas entrelagadas e

sobrepostas de implementacao da politica coletiva.

O conceito de governanga pode assumir diversos significados, como o demonstram no
seu livro Governance, Politics and the State, Pierre e Peters (2000), evidenciando as
diferentes formas de pensar a governanga: como estrutura (hierarquias, mercados, redes,
comunidades), como processo (direcdo e coordenacgdo), como estrutura/modelo analitico
(teoria). O foco de Pierre e Peters (2000) vai no sentido de considerarem que a governanga
assenta na capacidade do governo elaborar e implementar politicas, ou seja, de dirigir a
sociedade, sendo um conceito que liga o sistema politico a sua envolvente. Segundo os
proprios, “pensar acerca da governanga significa pensar em como dirigir a economia € a
sociedade e em como alcancgar objetivos coletivos” (Pierre e Peters, 2000:1). Por seu lado,
Graham, Amos e Plumptre (2003:1) entendem a governanga essencialmente como um
processo “através do qual as sociedades ou as organizagdes tomam as suas decisdes
importantes, determinam quem envolvem no processo e como prestam contas”. Contudo,
também afirmam que, como é dificil observar um processo, o foco da atengao dirige-se para
o sistema ou modelo em que o processo de governanga assenta, destacando os aspetos
mais estratégicos da diregao (steering) (Graham, Amos e Plumptre, 2003). Uma forma de
abordar as perspetivas sobre a governanga € a apresentada por Gomes (2003), sintetizada
na figura A.2 do Anexo A.

Bouckaert (2005) destaca que o modelo de governanga inclui atores tanto do setor
publico como do setor privado que interagem, verificando-se que na esfera privada a posigcéo
das empresas e da sociedade civil se estd a tornar mais relevante e de que, ao mesmo
tempo, ganham destaque os niveis supranacionais e infranacionais. Assim, no modelo basico
de governanga, Bouckaert (2005) considera como pertencentes aos dois setores os seguintes
atores: setor privado — empresas privadas, organizagdes nao-governamentais (ONG),
organizagbes de cidadaos; setor publico — supranacional (incluindo a Unido Europeia),

9 Organizagéo nao lucrativa fundada em 1990, sediada em Ontario, Canada, que pretende explorar, partilhar e
promover a boa governanga e ajudar os governos, organiza¢gdes do setor publico, o setor voluntario, as

comunidades e o setor privado a p6é-la em pratica.
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nacional (estado-nagao), subnacional (v.g. autarquias locais). Este enquadramento implica
para Bouckaert (2005) que na boa governanga estejam incluidas a governanca
governamental (government governance), a governanga empresarial (corporate governance)
€ a governanga civica (civic governance). Graham, Amos e Plumptre (2003) acrescentam que
a governanga abre espacgo para a contribuicdo de outros grupos da sociedade para além do
governo (v.g. comunidades ou o setor do voluntariado) na abordagem dos assuntos publicos
€ na resolugao dos problemas.

Ja Koiman (2004) salienta que sob a perspetiva da governanga podem ser analisados
varios tipos de governo: auto-governo (self-governing) — sistema fechado e auténomo, auto-
organizacgao; cogoverno — assente em formas organizadas de interagdo, governo hierarquico
— diregao e aplicagdo de regras fop-down; e modo de governanga misto — diferentes
combinagdes de interagéo entre o setor publico e o setor privado. Este autor distingue, ainda,
trés niveis de governanca: primeiro nivel, relacionado com a solugédo de problemas e criagao
de oportunidades ao nivel sociopolitico; segundo nivel, onde se criam as condi¢cdes
necessarias para a construgao das instituigdes (aspetos estruturais) e o nivel da meta
governanga que se ocupa da questdo da governagdo e do desenho dos processos
governativos do ponto de vista normativo (como se governa). Importa realcar que, para
compreender a governanga é necessario atender a diversidade, complexidade e dinamismo
das sociedades atuais, ja que percebendo as inter-relagdes entre estes trés fatores se podera
reduzir a incerteza e o risco e mais facilmente resolver problemas e criar oportunidades
(Koiman, 2004).

Bovaird (2002:347-348) entende a governanga como “um conjunto de regras, estruturas
e procedimentos que proporcionam aos stakeholders algum poder para influenciar as
decisbes que afetam o seu bem-estar”. Este autor aplica este conceito a quatro dominios de
governanga que se entrecruzam: (i) governanga publica — no contexto de um assunto publico
ou politica; governanga corporativa — no ambito organizacional;, governanga local — no
contexto local, aplicavel a decisdes tomadas nessa area; governanga global — no ambito de
organizagbes internacionais. Kjaer (2004:58) sumariza o conceito de governanga como a
“coordenacao da pluralidade e complexidade de hierarquias, mercados e redes”.

Mais recentemente, Peters (2010) sustenta que a consequéncia fundamental das
reformas tem sido movimentar a governagédo para fora do seu centro convencional, de um
setor publico conduzido politicamente, para dar poder a uma miriade de atores, incluindo os
funcionarios publicos e membros da sociedade civil. Em consequéncia comegou a emergir
um estilo de governagdo “do centro”, designado por meta governanca (ja abordado por
Koiman, 2004), a “governanga da governanga”, que reconhece a necessidade de delegacao e
“devolucao” de governagao, mas ao mesmo tempo reconhece a necessidade de uma diregao
mais centralizada. Peters (2010) explicita que as estratégias de meta governanga

proporcionam uma forma de conseguir essa diregao enquanto, ao mesmo tempo, preservam
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alguns ganhos de eficiéncia obtidos com as reformas de descentralizagdo da governagao, na
tentativa de estabelecer algum equilibrio de poder nos sistemas de deciséo politica no setor
publico.

1.4.5.2. Principios de boa governang¢a

Gomes (2003:390) lembra que o conceito de governanga foi pensado no quadro da analise
dos processos de governagao a escala nacional em sociedades onde as estruturas formais
do Estado eram débeis e que foram “as dificuldades e os insucessos dos programas de
ajustamento estrutural que levaram o Banco Mundial a procurar intervir no plano politico-
institucional, formulando um conjunto de prescrigcbes para assegurar uma boa governanga”.
Embora estabelecer principios de boa governanca possa ser dificil e controverso, optamos
por apresentar os que foram definidos ao nivel das Nagdes Unidas, pelo seu carater
internacional e os que se estabeleceram no ambito das atividades da Unido Europeia, que

nos afeta mais diretamente.

Graham, Amos e Plumptre (2003) consideram que o conjunto de principios, que
abarcam cinco temas amplos, estabelecidos pelo Programa das Nacgbdes Unidas para o
Desenvolvimento (UNDP10 “Governance and Sustainnable Human Development, 1997”), ttm
um reconhecimento internacional, surgindo em grande parte da literatura, embora possam
apresentar pontos de sobreposi¢gao ou de conflito. Os cinco principios de boa governanga das
Nacdes Unidas sdo os que se apresentam a seguir.

Quadro 1.4. Principios de Boa Governanga das Nagdes Unidas.

Principios Texto em que séo baseados os principios

Participacao - todos os homens e mulheres devem ter uma voz no processo de decisao, tanto diretamente como
através de instituicdes intermediarias legitimas que representem as suas intengdes. Esta participagéo alargada
esta assente na liberdade de associagé@o e de express&o, assim como na capacidade de participar
construtivamente.

Orientagao para o consenso - a boa governagéo medeia interesses divergentes para chegar a um consenso
alargado sobre qual o melhor interesse do grupo e, se possivel, as politicas e os procedimentos.

Visao estratégica - os lideres e o publico ttém uma perspetiva alargada e de longo prazo sobre a boa governanga
Diregéo e o desenvolvimento humano, além de uma percecado do que é necessario para esse desenvolvimento. Existe
também uma compreenséo das complexidades histéricas, culturais e sociais em que essa perspetiva é fundada.
Capacidade de resposta - as instituicdes e os processos tentam servir todos os stakeholders.

Desempenho Eficacia e eficiéncia - os processos e as instituigdes produzem resultados que vao ao encontro das
necessidades enquanto fazem o melhor uso dos recursos.

Accountability - os decisores no governo, no setor privado e nas organizagdes da sociedade civil prestam contas
ao publico, assim como aos stakeholders institucionais. Esta accountability difere segundo as organizagdes e se a
decisdo é interna ou externa.

Transparéncia - a transparéncia assenta na livre circulagéo da informagéo. Os processos, as instituicdes e a
informagao estao acessiveis diretamente aos que delas necessitam e é fornecida a informacéao suficiente para que
sejam entendidos e monitorizados.

Equidade - todos os homens e mulheres dispdem das oportunidades para melhorar ou manter o seu bem-estar.
Justica Estado de direito - as estruturas legais devem ser justas e aplicadas com imparcialidade, particularmente as leis
relativas aos direitos humanos.

Fonte: Adaptado de Graham, Amos e Plumptre (2003:3)

Legitimidade e Voz

Accountability

De acordo com Prats i Catala (2005) a Unidade de Prospetiva da Comissdo Europeia
assumiu a partir do ano 2000 a tarefa de diagnosticar a crise de gestdo vivida nos anos

anteriores pela propria Comissdo, assim como assumir a elaboragdo de um Livro Branco

"% United Nations Development Program.
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sobre a Governanga Europeia. O diagnodstico identifica uma crise nas formas tradicionais de
regulagéo e considera que na sua base esta a desadequagao da aplicagdo da “racionalidade
substantiva” (os fendmenos obedecem a leis) aos grandes problemas do nosso tempo,
devendo antes ser substituida por uma “racionalidade procedimental” (tentar reduzir a
incerteza, com o conhecimento disponivel) (Prats i Catala, 2005:68-69).

Com a publicagdo em 2001 do documento “Governanga Europeia. Um Livro Branco”, a
Comissao Europeia declara que identificou a reforma da governanga europeia como um dos
seus quatro objetivos estratégicos, afirmando que “O Livro Branco sobre a governanca
europeia incide sobre a forma como a Uniao utiliza os poderes que |he foram conferidos pelos
seus cidaddos” e que o mesmo “propde uma abertura do processo de elaboracdo das
politicas da Unido Europeia para que mais pessoas e mais organizagdes estejam envolvidas
na sua concegao e realizagdo” (COM, 2001:3). Assim, os cinco principios da boa governanca
ai enunciados sdo: abertura; participacéo; responsabilizagao; eficacia e coeréncia. Por seu
lado, as organizagoes IFAC e CIPFA (2013:12) consideram que “acting in the public interest
at all times” requer atender a sete principios inter-relacionados de boa governanga, de acordo
com a figura seguinte.

G. Aimplementagado de boas préticas
de transparéncia e de relato para
cumprir uma accountability efetiva

C. Definir os resultados em termos
de beneficios econémicos, sociais e
ambientais sustentaveis.

A. Forte
compromisso com a
integridade, valores éticos e 0
Estado de Direito

Y ;
= : B. Abertura e envolvimento N .
F. Gestao de riscos e de D). Determinar as

desempenho através de um global das partes intervenc¢des necessarias para
controlo interno robusto e forte interessadas otimizar a realizacdo dos
gestdo das finangas publicas resultados pretendidos

Desenvolver a capacidade da
entidade, incluindo a
capacidade da sua lideranga e
dos individuos dentro dela

Figura 1.2. Relagdes entre os principios de boa governanga no setor publico.
Fonte: Adaptado de IFAC e CIPFA (2013:12).

1.4.6. O papel dos administradores publicos
A alteragdo dos modelos administrativos provocou também, como referiu Giauque (2003 a), a

mudanca nos valores e atribuicdo de novas competéncias a que os profissionais da
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Administracdo Publica devem corresponder. Embora tenham diminuido a “certeza” que
associamos ao modelo tradicional de administragéo, estas mudangas ndo conduziram a sua
substituicdo por outro qualquer “modelo Unico”, sustentando Peters (2009:7) que as mesmas
‘ndo tém sido consistentes ou uniformes e algumas abordagens a mudanga tém sido

internamente contraditérias”.

Reconhecendo que o papel do servigo publico apresenta diferengcas entre paises,
Peters (2009) considera que o mesmo apresenta uma grande previsibilidade e que podem
ser reconhecidos alguns papéis comuns dos funcionarios publicos, pelo que faz uma
abordagem as mudang¢as na Administragcdo Publica através da descricdo de cinco papéis
concorrentes para o administrador publico: 1) o burocrata (numa logica neoweberiana); 2) o
gestor; 3) o criador de politicas; 4) o negociador, e 5) o democrata. As caracteristicas
associadas a estes papéis sdo as que se apresentam sintetizadas no quadro seguinte.

Quadro 1.5. Papéis dos administradores publicos.

Papel Caracteristicas

Formalidade; Maior uniformidade na prestagéo de servicos aos cidadaos; Regras autoritarias; Estilo
legalista, Etica comportamental reconhecida.

Autonomia; Poder de decisao; Foco na melhoria da eficiéncia e da qualidade nos servigos prestados e
Gestor consequente reducéo de custos; Trabalho mais interessante e motivador; Capacitagéo dos funcionarios
publicos; Maior capacidade para orientar e dirigir outros.

Criador de  {Capacidade para influenciar e moldar as politicas; Decis&o sobre clientes individuais; Capacitagéo para
politicas maior envolvimento na definicdo de politicas; Menor protecdo e seguranca do funcionario publico.
Informalidade; Maior inovagao; Contratualizagao da prestagao de servigos com o setor privado (contratos,
parcerias); Foco na utilizagdo do mercado; Capacidade de negociagao - negociar e gerir as relagdes entre
Negociador |os varios intervenientes; Construgao de relagées fortes entre os fornecedores dos servigos e o funcionario
publico que supervisiona os contratos; Trabalho no contexto de uma rede social; Concretizagao de
objetivos de gestdo através do mercado e de outros atores sociais.

Reflexo da diminuig&o da eficacia de formas mais tradicionais de democracia; Participacao; Legitimacéo da
Democrata }agéo publica através das suas politicas e do seu desempenho; Foco no papel de fornecedor de servigos e
na forma como séo tratados os destinatarios dos mesmos.

Fonte: Adaptado de Peters (2009:10-15).

Burocrata

Alguns destes papéis podem coexistir ou serem incompativeis entre si, pelo que Peters
(2009) destaca as seguintes situagdes: a) a aceitagdo do papel de gestor pode tornar mais
dificil aceitar outros papéis, nomeadamente o de democrata; b) o papel de negociador pode
ser uma forma de abranger outros papéis, especialmente o de gestor e o de democrata; c) os
cidadéos podem né&o reconhecer o papel de democrata por ndo entenderem as possibilidades
de influenciar as politicas através da burocracia. No que respeita a escolha entre estes
papéis, Peters (2009:16) observa que o funcionario publico pés-moderno pode mudar os seus
papéis ao longo do tempo na tentativa de ajustar o seu comportamento ao que se espera que
atinja em termos de desempenho, apresentando-se essa escolha dificultada pelo facto de “os
modelos convencionais para o setor publico terem sido erodidos e ndo ter sido

institucionalizada uma alternativa clara que os substitua”.

A tarefa do administrador publico nunca foi facil, mas atualmente, face ao largo espetro
de exigéncias que lhe sdo cometidas, tornou-se ainda mais dificil saber qual deve ser o seu
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papel, apesar de se poder argumentar que o seu trabalho se tornou mais interessante e
eficaz, que aumentou a sua capacidade em resolver problemas e que o servico prestado
beneficia do uso das suas capacidades criativas (Peters, 2009). Para Tavares e Alves (2006)
€ imprescindivel um “novo perfil de «servidor publico» dotado de capacidade de liderancga e
de ferramentas intelectuais necessarias para melhor enquadrar a administragdo e a gestéo
publicas no ambito mais vasto da governagdo” (Tavares e Alves, 2006 citados por Moreira,
2009:33).

1.4.7. Visoes comparativas

Ao decompor as mudangas que foram ocorrendo ao longo do tempo sobre o entendimento do
papel do Estado e das suas fungbes, constatamos que, para uns, o Estado ndo faz o que
deve ou, para outros, faz mais do que deve, ou como coloca Leroy (1999:28), “o Estado foi
conduzido a fazer de tudo, a intervir em todos os dominios e finalmente a fazer, por um lado,
aquilo que nao devia fazer e, por outro, aquilo que devia fazer, mas que fazia mal porque
estava muito disperso”. Atendendo as mudangas registadas, Leroy (1999:28,30) considera
que se podem identificar duas categorias de reformas: “fazer mais com menos” e “administrar

melhor ao servico do cidadao”.

Na primeira categoria Leroy (1999) inclui: a procura de um melhor controlo das
despesas publicas, identificando o que o Estado deve ou nao fazer ou deixar para que outros
fagam; as politicas de reducdo de efetivos, nomeadamente com a passagem para o setor
privado de alguns organismos; a procura da melhoria da eficacia, através da privatizagdo ou
da desregulamentacao; e por ultimo, a reforma das técnicas de gestédo ligada aos sistemas
de contratos de desempenho acompanhados de autonomia gestionaria. A segunda categoria
compreende: a passagem do utilizador-cliente (estar ao servigo das sua exigéncias) para o
utilizador-cidadao (ir ao encontro das suas necessidades); a procura de uma maior qualidade
dos servigos publicos, nomeadamente através de melhor acessibilidade; descentralizagao da
gestdo através de contratos de objetivos com inerente responsabilizagdo; adaptagcéo da
contabilidade e dos processos orgamentais de forma a introduzir-lhes maior transparéncia e a
tornarem-se verdadeiras ferramentas de controlo de gestao (v.g. passagem da contabilidade
de caixa para a contabilidade com base no acréscimo — accrual) (Leroy, 1999).

A atuacdo do Estado, sujeito a diversos tipos de reformas, como vimos, faz-se num
contexto de governanga, no qual procura ter um papel determinante através da exploracéo da
cooperagdo com outros setores, pelo que a governanga se pode considerar um modelo
relacional (Gomes, 2003; Secchi, 2009) e, nesse sentido, transversal aos modelos

administrativos que foram sendo aplicados pelas sucessivas reformas. E, pois, no contexto
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das inter-relagdes que se estabelecem entre os diversos atores que é necessaria a avaliagéo
das politicas publicas executadas. A esse proposito Gomes (2003)"" afirma que:
(...) em nome da governanga, o politico e o perito sdo questionados pela coletividade e pelo
conjunto das partes interessadas. Os argumentos de autoridade (politica ou cientifica) séo
postos em causa por outras légicas ligadas ao debate democratico e a concertagéo, onde a

responsabilidade e a ética tém também um papel importante (p. 400).

No seu artigo “Modelos organizacionais e reformas da administragdo publica”, Secchi
(2009:349)

weberiano, a “administragdo publica gerencial’ e o “governo empreendedor”’, e 0 movimento

aborda dois modelos organizacionais alternativos ao modelo tradicional

da governanga publica. A comparagado feita por Secchi (2009) sobre estes modelos é

sintetizada no quadro seguinte:

Quadro 1.6. Comparagéo entre os modelos tradicional e gestionario e a perspetiva da governanga.

Elementos caracterizadores |

Modelo tradicional

Modelo gestionario

Governancga Publica

Funcéo controlo

Elementos comuns / compartilhados
Formalidade e impessoalidade
Controlar: os agentes, as comunicagdes,
as relacgdes intraorganizacionais e com o
exterior

Controlo da politica sobre a maquina
administrativa quanto aos resultados das
politicas publicas

Devolver o controlo aos
destinatarios das acdes publicas
(controlo social) - atores ndo
estatais

Distingao entre politica e
administracao

Construgédo da agenda publica é tarefa
eminentemente politica
Implementacao da politica publica é da
responsabilidade da administracdo

Responsabilidade pelos resultados das
politicas publicas recai sobre os politicos
Descentralizagéo do poder de decisao
(envolvimento da comunidade)

Elementos de descontinuidade e
superagao da distingdo entre politica
e administragdo

Centralizagéo e liberdade de
decisao dos gestores

Evitar a discricionariedade de gestores
publicos
Controlo do processo

Mecanismos de controlo desenhados para
a avaliagao de resultados

(Pouca atengdo a assuntos
organizacionais internos)

. ) Relacionamento Aberto
Relacionamento entre ambiente y ) ) . .
. N s Fronteiras formais / legais do Estado tornam-se inconvenientes
interno e externo a organizagéo

Mecanismos de suavizacdo da distingdo entre a esfera publica e a privada
Elementos diferenciadores

Relacionamento com o cidadao | Utilizador dos servigos publicos Cliente Parceiro ou stakeholder
- - . Controlo Controlo
Funcdes administrativas Controlo - ~ e
. ~ - Planeamento estratégico Fung&o de direcéo (lideranga e
enfatizadas Fung&o de organizagéo ~ o ~
Gestdo por objetivos coordenacéo)

Relacionamento fechado
Esferas publicas e privadas séo
impermeaveis

Fonte: Adaptado de Secchi (2009:362-364).

Relacionamento entre ambiente
interno e externo a organizagao

Secchi (2009:365) alerta para o facto de alguns modelos que se apresentam como

alternativos partilham caracteristicas do modelo tradicional e que as reformas da
Administragcdo Publica podem tornar-se meramente simbdlicas por apenas tentarem

“manipular a percecao coletiva”.

Uma outra visao comparativa é a apresentada por Denhardt e Denhardt (2003) sobre os
trés modelos administrativos descritos anteriormente: o modelo tradicional weberiano, o New
Public Management (NPM) e o New Public Service (NPS).

" cf. Figura A.3 do Anexo A, relativa a Avaliagédo de politicas publicas em contexto de governanga.
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Quadro 1.7. Comparagao entre os modelos tradicional, NPM e NPS

Elemfz ntos Modelo tradicional New Public Management New Public Service

caracterizadores
Fundamento tedrico Teoria politica Teoria econdémica Teoria democratica
Racionalidade Sinodptica: "homem Técnica: "homem-econdmico Estratégica ou formal
Concecgao do interesse Definido politicamente e Representa a agregagéo de Resultado do dialogo acerca
publico expresso na lei interesses individuais dos valores partilhados
Perante quem sao
responsaveis os funcionarios |Utilizadores e eleitores Clientes Cidadaos
publicos
Papel da Administracao Remar Dirigir Servir

Estruturas de incentivos através

. . - Construir aliangas entre os
de organismos privados e ndo-

Mecanismos para atingir os | Administrar programas através

objetivos de organismos governamentais - varios setores
lucrativos

Abordagem a accountability  {Hierarquica Orientada para o mercado Multifacetada

Estrutura organizacional Burocratica Descentralizada Colaborativa

Espirito empreendedor, desejo
de reduzir a dimensé&o da
Administracao

Vencimento e beneficios,
protegao social

Servico publico, desejo de

Base motivacional oo )
contribuir para a sociedade

Fonte: Adaptado de Denhardt e Denhardt (2003:28-29).

No contexto da governagdo publica, Moreira (2009:25) salienta que Besley (2007)
chama a atencéo para a “necessidade de ter em conta duas visdes opostas de Estado: o da
Economia do Bem-estar, que tende a acentuar o «interesse publico», e 0 da Escolha Publica
que permite compreender como esse «interesse» pode ser utilizado e mesmo capturado por
grupos de interesse”. Moreira (2009) considera que mais do que esgrimir a primazia entre o
Estado e o Mercado, devem ser encontrados modelos de governacdo que procurem uma
melhor compreensao do equilibrio entre Estado/Governo, Mercado e Sociedade Civil, sendo
que esse equilibrio deve assentar na cooperagao entre parceiros, medido em termos de

servico a sociedade civil, e ndo no conflito.
1.5. AS REFORMAS EM PORTUGAL

1.5.1. Pano de fundo

O sociodlogo politico Sotiropoulos atribui ao grupo dos paises da Europa Meridional, onde
Portugal se inclui, seis caracteristicas: 1) capitalismo assistido; 2) clientelismo politico no
topo; 3) clientelismo politico na base; 4) distribuicdo desigual do pessoal no setor publico; 5)
legalismo e formalismo; 6) falta de uma elite administrativa (Sotiropoulos, 2004 citado por
Rocha e Araujo, 2006). O -capitalismo assistido traduz-se no facto de apesar das
privatizacdes terem diminuido a intervencao direta do Estado na economia, a sua importancia
€ ainda crucial tendo em conta a distribuicdo de subsidios e de incentivos. O clientelismo
manifesta-se na nomeacdo para posigcbes de elite, em institutos publicos e empresas
publicas, de acordo com a confianga politica e ndo dependente de qualquer avaliagdo do
desempenho e dos resultados alcangados (clientelismo politico no topo). Por outro lado, os
adjuntos e assessores dos gabinetes governamentais sdo recrutados, na sua maioria, de

entre as juventudes partidarias, de modo a cumprirem uma aprendizagem com o fito de

28



Modelo integrado de Gestéo das Financgas Publicas para Portugal Luisa Mano

ascenderem a posigdes mais elevadas, como deputados ou Secretarios de Estado
(clientelismo politico na base).

Ha semelhanca de outros paises neste grupo, Portugal € um pais centralizado,
assistindo-se a uma distribuicdo desigual do pessoal no setor publico, ja que a maioria é
posicionada na capital, principalmente no que diz respeito aos dirigentes. O legalismo e
formalismo expressa-se na concretizacdo da mudancga por via da aplicagao da lei, sendo
comum no caso portugués os processos de reforma iniciarem-se através da aprovagao de
Resolugdes de Conselho de Ministros, as quais muitas vezes ja refletem as solugbes
desenhadas por comités de especialistas ou por consultores externos. Por fim, a falta de
competéncias especificas de partida e de formagao nas areas de administragao e de politicas
publicas conduz a falta de uma verdadeira elite administrativa, ndo existindo em Portugal o
que outros paises designam por “Executive Civil Service” (Rocha e Araujo, 2006:27).

Complementa esta apreciagéo, no caso de Portugal, o facto de a revolugdo democratica
nao ter constituido uma rutura com o passado, como realga Araujo (2002), afirmando que
existem diversos fatores que persistem no sistema, como sejam: a) o processo de formulagéo
das politicas encontra-se restrito a elite governativa; b) a tecno-burocracia criada durante a
ditadura entre a Administragdo e a elite governativa permanece durante o regime
democratico; c) persistem as relagdes paternalistas e personalistas e a hierarquia define-se
com base em critérios de confianca pessoal; d) a natureza autoritaria do sistema manifesta-se
na “teia complexa de controlo dos cidadaos através de documentos oficiais, apoiada na
arrogancia e formalismo” (Araujo, 2002:95). Araujo (2002) conclui que este sistema
administrativo:

(...) exibe muitas das disfungbes associadas a uma Administragéo tradicional (...) acentuadas

pela forte auséncia de responsabilidade politica, por uma cultura politica que da excessiva

condescendéncia aos 6rgdos do Estado e por um sistema legal que se sufocou pelos seus

procedimentos e auto importancia (p.95).

Atendendo a este enquadramento, a Administragdo Publica portuguesa é retratada
negativamente, sendo-lhe atribuidas as seguintes caracteristicas (Carvalho, 2007:14-15): 1)
empolamento de estruturas e proliferacdo de administracdes paralelas; 2) sobreposicao de
lacunas nas atribuicbes e competéncias de numerosos servigos; 3) problemas de
coordenagao e cooperagao; 4) excessiva centralizagdo e concentragdo administrativas; 5)
processos e procedimentos complexos; 6) predominio do espirito formalista; 7) recurso a
mecanismos de gestdo obsoletos; 8) auséncia de preocupagdo em determinar os custos das
atividades e em proceder a sua avaliagdo, de acordo com o critério de custo-beneficio; 9)
falta de pessoal qualificado em varios dominios (tecnicidade); 10) inexisténcia de dados
quantitativos e qualitativos precisos sobre os recursos humanos da Administragdo; 11)
Incapacidade para controlar a dimensdo da fungdo publica; dispersdo e multiplicacdo dos
servicos de cada ministério, o que gera ineficiéncias na gestdo das instalagbes e do
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equipamento. Carvalho (2007) observa que ndo sdo mencionados pelo poder politico, para a
composicdo deste retrato, problemas como a falta de transparéncia, o clientelismo, a
partidarizacdo e a corrupgdo, embora sejam apontados por quem estuda a Administragéo
Publica.

O grande problema que € apontado pelos diversos Governos reside na predominancia
do modelo burocratico na Administragcdo Publica, considerado como um entrave ao
desenvolvimento econdmico social e indiferente ou lento na sua resposta as necessidades
das empresas e dos cidadaos (Carvalho, 2007). Nesta ace¢ao, a “burocracia” é interpretada
pela lente das suas disfun¢des e ndo atendendo ao modelo weberiano original, anteriormente
caracterizado.

1.5.2. Influéncia do NPM

Considerando apenas as disfungdes do modelo tradicional weberiano e esquecendo as suas
virtualidades, este modelo comecgou a ser considerado inadequado, principalmente a partir da
década de 1980, surgindo a abordagem denominada de New Public Management (NPM),
como referido. Rocha (2010:137) argumenta que se assistiu a “uma mudanga da concecgéao
do Estado: este e as burocracias comegaram a ser vistas como origem de todos os males de
que padecia a sociedade”.

A influéncia externa na abordagem as questdes da Administragdo Publica é explicitada
por Gomes (2001):
As diferentes opgbes que marcaram as varias fases de reforma da administragdo publica em
Portugal nao ficaram alheias a evolugao registada neste dominio, no plano tedrico, bem como as
experiéncias que foram sendo levadas a cabo noutros paises. A vaga da «nova gest&o publica»,
que se desenvolveu (...) na Australia, Nova Zelandia, Estados Unidos, Gra-Bertanha, Holanda e
paises escandinavos, (...), bem como, (...) o conjunto de perspetivas que se baseia na
transferéncia de métodos de gestdo privada para a administragdo publica, teve e tem fortes

repercussoes entre nds, embora sem o radicalismo que assumiu noutros contextos (pp. 87-88).

Para a OECD (1993) o foco desta mudanga visa tornar o setor publico “mais magro e
mais competitivo enquanto, ao mesmo tempo, tentavam tornar a administragao publica mais
responsavel para com as necessidades dos cidaddos ao oferecer ‘value for money’,
flexibilidade de escolha e transparéncia” (OECD, 1993:9 citado por Moreira, 2009:20). As
caracteristicas da reforma administrativa verificada em Portugal assemelham-se as
constatadas em outros paises membros da OCDE, fundamentando-se nos seguintes fatores
de influéncia (OECD, 1995): a) press0es econdmicas e sociais sobre os Governos; b) entrada
na Unido Europeia, com a consequente necessidade de competitividade econdmica; c)
abertura de Portugal ao exterior, com tendéncia para a adogdo das experiéncias e boas
praticas de outros paises; d) colaboragdo ativa de dirigentes com responsabilidades na

reforma em organizagdes como o Public Management Committee.
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Através do seu estudo, Carvalho (2007:11) concluiu que foi “a partir do X Governo
Constitucional’® que os instrumentos de gestdo publica comegaram a ser encarados como
fundamentais para a mudanca da Administracdo Publica”, sendo que o “triunfo da visao

gestionaria (...) se veio a dar com o XI Governo Constitucional’”

. Considerando apenas as
reformas administrativas ocorridas em Portugal no século XXI, os Governos Constitucionais
relevantes para esse efeito iniciam-se com o XIV e terminam no atualmente em funcgbes, o
XIX. Atendendo a esta delimitacdo temporal, apresentam-se no Anexo B os quadros resumo
com indicacdo da responsabilidade pela Administracdo Publica em cada um deles e a

influéncia do NPM evidenciada a partir dos Programas de Governo respetivos.

1.5.3. Algumas medidas de reforma no século XXI

Rocha e Araujo (2006:20) observam que “A esmagadora crise econdémica do inicio do século
[XXI], o défice nas contas publicas e a pressdo da UE para o equilibrio orgamental levou as
autoridades a repensar o papel do Estado e a dimensdo da Administracdo Publica.” Nesse
sentido, ndo é de estranhar que as duas primeiras Grandes Opgodes do Plano (GOP) para
2003-2006" do XV Governo respeitem & consolidacdo de um “Estado com autoridade,
moderno e eficaz” e ao saneamento das finangas publicas, estreitamente ligado ao
cumprimento do Plano de Estabilidade e Crescimento (PEC). Este documento afirmava a
pretensdo de se efetuar uma reforma da Administragao Publica que tivesse como centro “um
novo modelo de servigo publico”, o qual assentava em “trés linhas de forga”: 1) Redugao do
peso excessivo da Administragao Publica; 2) Objetivos de eficiéncia (satisfagdo necessidades
cidadéaos); 3) Cultura de mérito e exigéncia.

Rocha e Araujo (2006) consideram que o processo de reforma da Administragao
Publica do séc. XXl comega em 2002 com a vitéria dos partidos de direita, cujo respetivo
Governo definiu os seus principais objetivos através da Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 95/2003, de 10 de julho, os quais podem ser agrupados, de acordo com estes autores,
nos seguintes: a) prestigiar a Administragdo Publica; b) racionalizar e modernizar as suas
estruturas; c) reavaliar as fungdes do Estado; d) promover uma cultura de responsabilidade e
avaliagao, distinguindo o mérito e a exceléncia. Considerou-se que a concretizagdo destes
objetivos se iria desenvolver em torno de trés eixos prioritarios: 1) Organizagao do Estado e
da Administracao; 2) Lideranga e responsabilidade; 3) Mérito e qualificagao.

Em 2004 foram aprovadas diversas leis que estabeleceram formalmente o novo modelo
de gestdo (ver quadro a seguir), tendo sido também publicada a Resolu¢gdo do Conselho de
Ministros n.° 53/2004, de 11 de margo, que aprovou a operacionalizacdo da reforma da

Administragdo Publica, as areas de atuagédo e as metodologias de aplicagdo da mesma. Aos

12 Vigente de 6 de novembro de 1985 a 17 de agosto de 1987, sendo Primeiro-Ministro Anibal Cavaco Silva.
'3 Com 0 mesmo Primeiro-Ministro do Governo anterior, vigora até 31 de outubro de 1991.
" Lei n.° 32-A/2002, de 30 de dezembro.
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trés eixos prioritarios definidos na RCM n.° 95/2003, a RCM n.° 53/2004 acrescenta outros
trés - Valorizacao e formacao; Cultura de servigo; Governo eletréonico - e define quatro areas
de atuacgéo operacional: 1) Gestao por objetivos; 2) Revisdo das atribuigdes e organica do
Estado e Administragdo Publica; 3) Melhoria da qualidade dos servicos prestados; 4)

Formacéo e valorizagéo.

Quadro 1.8. Conjunto legislativo principal da reforma administrativa do XV Governo.

Legislacao Descricao

Lei n.° 1/2004, de 15 de janeiro |Décima sétima alteragéo ao Estatuto da Aposentagéo

Aprova o estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos

L L
Lei n. 2/2004, de 15 de janeiro da administragéo central, regional e local do Estado

Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro  |Aprova a lei quadro dos institutos publicos

Estabelece os principios e normas a que deve obedecer a
organizagao da administragdo directa do Estado (lei quadro)
Cria o sistema integrado de avaliagdo do desempenho da
Administragao Publica (SIADAP)

Aprova o regime juridico do contrato individual de trabalho da
Administragado Publica (CITAP)

Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro

Lei n.° 10/2004, de 22 de margo

Lei n.° 23/2004, de 22 de junho

Fonte: Adaptado de Rocha e Araujo (2006:21) e diplomas respetivos.

O XVII Governo enquadra a modernizagdo da Administragdo Publica na “estratégia de
crescimento” que preconiza no seu Programa governamental, definindo trés vertentes de
atuacdo: 1) “Facilitar a vida aos cidadaos e as empresas”; 2) “Qualificar os recursos humanos
e as condigbes de trabalho”; 3) “Adequar a Administracdo aos objetivos de crescimento”.
Fazem também parte dessa estratégia o desenvolvimento de um plano tecnoldgico, a
promogéao da eficiéncia (incluindo preocupagdes de desburocratizagdo) e consolidagao das
finangas publicas (onde cabe a revisdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento). Nas GOP
para 2005-2009" a modernizacdo da Administragdo Publica é incluida na 1.2 opcao,
denominada “Assegurar uma Trajetéria de Crescimento Sustentado, Assente no

Conhecimento, na Inovagéo e na Qualificagdo dos Recursos Humanos”.

Atendendo ao exposto por Carvalho (2007) e Madureira (2013) as medidas adotadas
podem ser agrupadas em quatro areas: 1) Organizagdo da Administragao Publica (Programa
PRACE); 2) Desburocratizagdo e qualidade (v.g. Programa Simplex,'® servigos partilhados,
fase experimental do Cartao do Cidadao); 3) Gestao dos recursos humanos (v.g. regime de

mobilidade,"” SIgQADAP®, LVCR — Lei dos vinculos, carreiras e remuneragdes,'® novo regime

1% ei n.° 52/2005, de 31 de agosto.

16 Programa de Simplificagdo Administrativa e Legislativa, que permitiu cumprir integralmente em 2006, de acordo
com o respetivo relatorio, 280 medidas das 333 previstas, entre as quais, o Diario da Republica eletrénico, a
Associagao na Hora ou a Marca na Hora.

' Lei n.° 53/2006, de 7 de dezembro.

'8 Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro.

19 Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro.
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de contrato de trabalho em fungdes publicas®); 4) Governo eletrdnico (v.g. continuidade do
Programa Operacional Sociedade do Conhecimento, através do Eixo 5 — Governo Eletronico
— Melhor Servigo aos Cidadaos e Empresas). No dmbito dos servigos partilhados destaca-se
a criacdo da GeRAP - Empresa de Gestdo Partilhada de Recursos da Administragdo Publica,
E.P.E. e da Agéncia Nacional de Compras Publicas, E.P.E.

Atendendo a amplitude do processo, ao numero de intervenientes e a tutela
estabelecida, o PRACE — Programa de Reestruturagdo da Administragdo Central do Estado®’
€ para nés a medida, no ambito da Administracdo, mais emblematica do XVII Governo. Para
a DGAEP (2008) este Programa

teve como objetivo reorganizar a administracédo central, a fim de reduzir os custos e aumentar a

eficiéncia através da simplificagdo e modernizagdo da Administragao Publica e da racionalizagao

das suas estruturas, por meio da reavaliagdo organizacional dos diferentes ministérios e da

analise dos respetivos deveres, regras de funcionamento, tamanho, recursos e procedimentos.

Carvalho (2013) observa que o Programa foi conduzido, a nivel técnico, por uma
Comissao Técnica e quinze Grupos de Trabalho, além de consultores externos que
prestaram assisténcia a Comissao, tendo sido efetuado o redesenho das macroestruturas
(analise estrutural ao nivel dos ministérios) e das microestruturas® (ao nivel dos servicos) da

Administragdo Central, ndo sem dificuldades e permeabilidade as percegdes politicas.

Atendendo ao contexto nacional e internacional que continuava a manifestar os efeitos
da crise financeira®® iniciada em 2008, o XVIII Governo salienta que “a promogdo da
sustentabilidade e da qualidade das finangas publicas adquire uma importancia acrescida”,
pelo que inscreveu nas GOP para 2010-2013 medidas para “Prosseguir a consolidagdo das
finangas publicas”, enquadradas na “1.2 Opgdo — Impulsionar o Crescimento, Promover o
Emprego e a Modernizagao”. Neste ambito, sdo consideradas essenciais duas iniciativas na
esfera da politica e processo orgamental: a) a modernizagdo dos sistemas de informagéo e
da contabilidade publica e b) a reforma do quadro orgcamental. Para além das medidas
previstas para “Melhorar a Qualidade das Finangas Publicas” e no ambito da “Politica Fiscal’”,
é também integrado na esfera da consolidagdo das finangas publicas a “Consolidagdo do
Sistema de Gestdo dos Recursos Humanos na Administragcdo Publica”, afirmando-se que “o
Governo mantém a consolidagido da cultura de avaliagcdo do desempenho dos servigos, dos

dirigentes e dos trabalhadores como um objetivo para a legislatura”.

A legislatura prevista até 2013 é interrompida em 2011 com a demissao do Primeiro-

Ministro em 23 de margo, assente na rejeigdo por toda a oposigdo parlamentar da quarta

% Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro.

21 RCM n.° 124/2005, de 4 de agosto.

2 RCM n.° 39/2006, de 21 de abril.

z Qualificagdo usada por simplificagdo, ja que n&o nos compete no ambito deste trabalho desenvolver
consideragdes sobre a natureza da crise aqui referida.
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versao do Programa de Estabilidade e Crescimento. Os Ultimos meses até a entrada em
fungdes do XIX Governo pautam-se pela negociagcdo e redagdo do Memorando de
Entendimento com a Troica® (maio 2011), grupo formado pelos peritos do Fundo Monetario
Internacional (FMI), Banco Central Europeu (BCE) e Comissao Europeia (CE), para definir um
plano de ajuda financeira a Portugal.

Atendendo a que o Memorandum of Understanding (MoU) explana sobre as
condicionalidades de politica econdmica a aplicar a Portugal defendidas pelo FMI, BCE e CE,
nao é de estranhar que se faga o pleno (9 em 9) dos atributos do NPM presentes no
Programa do XIX Governo. O Memorando estipula sete vertentes de atuacado: 1) Politica
Orcamental; 2) Regulagdo e supervisdo do setor financeiro; 3) Medidas orgamentais
estruturais; 4) Mercado de Trabalho e Educagdo; 5) Mercados de bens e servigos; 6)
Mercado da habitagdo; 7) Condi¢gées de enquadramento. As medidas a adotar no &mbito da
Administracdo Publica foram enquadradas na terceira vertente, abarcando objetivos a atingir
na “Administracdo central, regional e local’, nos “Servigos partilhados” e nos “Recursos
humanos”.

Nas GOP para 2012-2015 as medidas para a Administragao Publica foram incluidas
sob a epigrafe “Finangas e Administragdo Publica”, incluida na “2.2 Opgdo — Financgas
publicas e crescimento: a estratégia orgamental’. A preocupacado principal traduz-se no
“controlo da despesa em todas as areas (...) tendo inerentes cortes transversais a toda
Administragdo Publica”, ja que o quadro de fundo que sobressai € a necessidade de
“‘cumprimento dos limites definidos no Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira
(PAEF)”. Nesse sentido, entre outras medidas, estabelecem-se objetivos para “reducédo de
estruturas na administracdo direta e indireta do Estado”, “redugcdo de efetivos”,
“congelamento de admissGes de pessoal nas administragbes regionais e autarquicas e nas
instituicdes de ensino superior publicas”, e a “manutencdo das reducbes salariais e das
proibicdes de valorizagdes remuneratdrias aplicadas em 2011”.

Podemos identificar como as principais medidas de reforma do XIX Governo (em
grande medida instigadas pelo MoU, como vimos), de acordo com Madureira (2013), o Plano
de Redugdo e Melhoria da Administragdo Central (PREMAC), a criagdo da Comissdo de
Recrutamento e Selegédo para a Administragao Publica (CRESAP), o aumento de 35 para 40
horas semanais de trabalho, o programa de rescisbes por mutuo acordo e a Lei da
requalificagdo (chumbada pelo Tribunal Constitucional). Deste conjunto destacamos o
PREMAC, cuja génese podemos encontrar no Programa do Governo, onde se afirma que

O Programa para a Reestruturagdo da Administragdo Central do Estado (PRACE) teve efeitos

muito reduzidos, nao tendo alcangado os seus objetivos fundamentais no sentido de conseguir

um efetivo emagrecimento da estrutura e dos custos fixos do Estado. Pelo contrario, os

2% 0 vocabulo russo troika ja foi aportuguesado sob a forma “troica”, registada no Vocabulario Ortografico da
Lingua Portuguesa (cf. http://www.ciberduvidas.com/aberturas.php?id=1202).
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organismos publicos continuaram a proliferar. Também ndo se concretizou o propésito do

PRACE de aumentar os niveis de eficiéncia e a qualidade de servigo (p.10).

Em consequéncia desta conviccdo ‘o Governo assume a necessidade de rever o
PRACE”. Considerando que a missao da Administracdo Publica se traduz em “Criar valor
para a sociedade utilizando os recursos publicos da forma mais eficiente possivel’®®, o
relatério do PREMAC explicita que a organizagdo da administragdo central do Estado
dependia mais de uma “tomada pronta e firme de decisbes e de um acompanhamento e
controlo rigido da sua efetiva concretizagdo, do que da reavaliagdo exaustiva dos
diagnosticos ja existentes”. A metodologia de trabalho adotada assenta na designagdo em
cada ministério de um interlocutor politico (Secretario de Estado) e de um responsavel técnico
pelo desenvolvimento dos trabalhos, ficando a execugado técnica a cargo de uma equipa
designada pelo Secretario de Estado da Administragdo Publica, contando ainda com o
acompanhamento de elementos da ESAME?.

Constata-se que o PREMAC assentou em decisdes aprioristicas quanto aos objetivos a
prosseguir, condicionadas pelo MoU, como evidenciadas no seu relatério (XIX Governo,
2011a): redugédo das estruturas organicas, redugdo do numero de dirigentes, reforgo da
utilizagcédo dos servigos partilhados. A aplicagdo do Programa conduziu a redugéo de 27% do
numero de dirigentes superiores e intermédios e de 40% de organismos publicos, resultado
acima dos 15% de redugdo previstos no MoU para cada um dos casos (embora como
patamar minimo). Quanto aos servigos partiihados n&o s&o apresentados quaisquer
resultados no relatério, tendo a GeRAP (integrada, em resultado do PREMAC, num novo
organismo designado eSPap?’) continuado os trabalhos anteriores de desenvolvimento e

disseminagao das solugdes informaticas para esse efeito.

Das origens do Estado de direito democratico aos diferentes modelos administrativos
adotados em diversos paises, constatamos a mutua influéncia entre a envolvente social e
econdmica e as escolhas administrativas em cada momento histérico, ora focando-se nos
aspetos formais, na impessoalidade e no profissionalismo (modelo tradicional weberiano), ora
dando mais relevo a iniciativa e empreendedorismo (modelos gestionarios), ou a componente
de cidadania e servigo publico (NPS), ou ainda chamando outros atores da sociedade civil a
participar em redes de governanga. As reformas que foram tomando lugar em Portugal néo
estiveram alheias ao contexto internacional e foram também por ele influenciadas.

= Apresentacao do Relatério de Execugdo do PREMAC em 15-09-2011 (XIX Governo, 2011b).
% Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada para acompanhar a execug¢ao do PAEF.

2" Entidade de Servigos Partilhados da Administragédo Publica, IP.
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CAPITULO Il - DIAGNOSTICO DA GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS

Partindo das preocupacdes registadas no ambito das Finangas Publicas quanto aos niveis de
endividamento, vamos abordar neste capitulo o estado atual da Gestdo das Financas
Publicas em Portugal através da sua caracterizacdo em duas vertentes: as redes que se
podem observar e as fragilidades existentes. Na primeira vertente iremos explorar duas redes
(conceptual e interorganizacional) e como se apresentam atualmente (as-is) e na segunda
vertente serdo apresentadas as quatro fragilidades que se pretendem superar com o0 modelo
proposto no capitulo 3.

1.1. FINANGAS PUBLICAS E ENDIVIDAMENTO

No contexto das reformas que t&m surgido no setor publico portugués nos Ultimos anos?®,
maioritariamente as designadas reformas administrativas, tém sido preponderantes as
preocupag¢des com as Finangas Publicas, antes e no contexto do Plano de Assisténcia
Econdmica e Financeira (PAEF), a que Portugal esteve sujeito, o qual é precedido pela
aprovacao pelo Conselho da UE, em novembro de 2011, de um pacote legislativo
denominado “Six Pack”, com vista a que a “informagado de apoio a disciplina orgamental dos
Estados Membros seja de elevada qualidade” (CNCP, 2013:8). O Quadro 2.1 e as Figuras

2.1 a 2.3 demonstram o nivel de endividamento de Portugal no periodo de 2007 a 2013.

Quadro 2.1. Réacios de endividamento em percentagem do PIB (valores nao consolidados).

Racios de endividamento

2007 Dez | 2008 Dez | 2009 Dez | 2010 Dez | 2011 Dez | 2012 Dez | 2013 Dez
(percentagem do PIB)

Administragdes publicas 77,60 81,40 94,10 107,50 125,30 146,20 152,70
Administracao central 72,60 76,00 87,50 100,10 117,40 138,20 145,10
Administracéo regional e local 5,00 5,40 6,60 7,40 7,90 8,00 7,60
Empresas publicas 17,60 19,60 22,50 26,10 28,70 26,90 27,10
Empresas publicas incluidas 6,90 7.60 8,90 12,00 13,60 15,40 16,10
nas administracdes publicas

Empresas publicas ndo 10,70 12,10 13,60 14,10 15,00 11,50 11,00
incluidas nas administracdes

Setor publico ndo financeiro 88,30 93,40 107,70 121,60 140,30 157,70 163,60
Empresas privadas 159,60 171,50 177,40 177,50 181,50 188,80 185,30
Particulares 98,50 100,80 105,90 103,10 101,60 101,20 96,50
Setor privado ndo financeiro 258,10 272,30 283,30 280,60 283,10 290,00 281,80
Total - endividamento do setor 346,40 36570 301,000 40210 42350 447,70 44550

nao financeiro

Administracdes publicas = Administragédo central + Administrag&o regional e local + Seguranga Social
Setor publico ndo financeiro = Administragdes publicas + Empresas publicas nédo incluidas nas administragdes publicas
Setor privado ndo financeiro = Empresas privadas + Particulares

Total - endividamento do setor ndo financeiro = Setor publico ndo financeiro + Setor privado ndo financeiro

Fonte: Adaptado de Banco de Portugal (2014).

Verificamos que o endividamento das Administragdes Publicas entre 2007 e 2013 nao

parou de aumentar, registando o maior agravamento nos anos de 2011 e 2012 (acréscimo

% A este proposito ver Luisa Mano (2014).
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anual de 17%) e um abrandamento em 2013 (acréscimo de 4% face a 2012). Este
endividamento é quase na totalidade atribuivel a Administracdo Central, como também é
visivel na figura seguinte, n&o existindo valores em divida nos fundos da Seguranga Social.

180,00

160,00

140,00 #

120,00 // = Administracoes

100,00 publicas

80,00 # —— Administragéo
central

60,00 = Administrag&o
40,00 regional e local
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0,00

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dez Dez Dez Dez Dez Dez Dez

Figura 2.1. Endividamento das Administragbes Publicas
Fonte: Adaptado de Banco de Portugal (2014).
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publicas
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Figura 2.2. Endividamento das Empresas Publicas
Fonte: Adaptado de Banco de Portugal (2014).

No que respeita ao restante setor publico ndo financeiro, também o endividamento das
empresas publicas foi aumentando no periodo considerado, com excepg¢ao do ano de 2012
(decréscimo de 6%), embora a niveis menos elevados nos anos mais recentes (10% de 2010
para 2011 e 1% de 2012 para 2013). De 2011 para 2012 assistimos a uma inversao do peso
do endividamento dos dois subgrupos que compdem as empresas publicas: as empresas
publicas incluidas nas administracbes publicas passam a apresentar um endividamento
superior as que nao estdo incluidas nas administragdes publicas, como observado na figura
anterior. Contudo, no conjunto do setor ndo financeiro, € o setor privado que mais contribui

para o endividamento total do setor, como ilustrado a seguir.

38



Modelo integrado de Gestéo das Financgas Publicas para Portugal Luisa Mano

500,00
450,00

400,00 ’74
350,00

300,00 —S_etor p_ﬂblico nao
/——A financeiro
250,00 Setor privado ndo
200,00 financeiro
150,00 e —=Total - endivid.amentp
/ do setor ndo financeiro
100,00 ———

50,00
0,00

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dez Dez Dez Dez Dez Dez Dez

Figura 2.3. Endividamento do Setor n&o financeiro
Fonte: Adaptado de Banco de Portugal (2014).

Sao necessarias mudancas de gestdo publica com caracter estrutural para que o
endividamento ndo se torne uma pratica danosa a sociedade. Para tal, € necessario que
estas mudancgas estruturais estejam ancoradas num modelo coerente, rigoroso, transparente
e responsabilizador.

1.2. ABORDAGEM DE REDE NA GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS

11.2.1. As redes no ambito do setor publico

Para Castells (2004:153), Networking é “a capacidade de reunir recursos de uma forma muito
flexivel e adaptavel em fungdo de projetos e depois executar esses mesmos projetos”. O
Networking denota a nova organizacdo social baseada em redes — sistemas de nds
interligados — e a difusdo desta l6gica modifica substancialmente a operagao e os resultados

nos processos de produgdo, experiéncia, poder e cultura (Castells, 2006; Cardoso, 2012).

Castells (2006) afirma que desenvolver as potencialidades da sociedade em rede
implica a atuagdo em diversos setores, considerando existirem alguns fatores-chave que
condicionam o desenvolvimento da produtividade, da criatividade e da equidade numa
sociedade em rede: (i) setor publico como ator decisivo para desenvolver e moldar a
sociedade em rede; (ii) a criagdo de um novo tipo de trabalhador com a reconversao total do
sistema educativo; (iii) difusdo e garantia de capacidade de gestdo do novo modelo
informacional de desenvolvimento em todo o mundo; (iv) criatividade e inovagdo enquanto

fatores-chave da criagdo de valor e da mudanca social.

Quanto ao primeiro fator-chave, mais relevante no contexto do presente trabalho,
Castells (2006:27) sustenta que “o setor publico é a esfera da sociedade em que as novas
tecnologias de comunicagdo estdo menos difundidas e os obstaculos a inovagdo e ao
funcionamento em rede sdo mais pronunciados” e que “o0 modelo burocratico racional do
Estado da Era Industrial esta em completa contradicdo com as exigéncias e os processos da
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sociedade em rede”. Em face disto, a reforma do setor publico é determinante para todos os
outros setores, no processo de transformagao produtiva (Castells, 2006).

Atendendo as reformas que tém vindo a ser implementadas em varios paises no ambito
do setor publico, as boas praticas internacionais mostram que o Orcamento, o Tesouro e a
Contabilidade devem ser considerados num modelo integrado de Gestdo das Financgas
Publicas (GFP) e nao abordados isoladamente, com o proposito de garantir a
sustentabilidade financeira de um Estado de direito democratico. Existem modelos
estudados, definidos e implementados de GFP (PFM - Public Financial Management) a nivel
internacional, mas n&o existe um modelo em Portugal, ou que se possa considerar
Portugués. As trés componentes referidas tém sido abordadas de forma isolada,
normalmente com um foco apenas na vertente orgamental. Tanto para um adequado
diagnodstico da situagao atual como para a construgdo do modelo referido, pe¢a fundamental
para a reforma estrutural das financas publicas, torna-se relevante a identificacdo e
caracterizagao das redes (cf. Anexo C) que lhe possam estar associadas.

A definicdo de um modelo de Gestao das Finangas Publicas (GFP) implica ndo s6 o
conhecimento da matéria relevante no ambito das finangas publicas, como daqueles que
poderao ter intervengao nas mesmas € na sua gestdo. Assim, € possivel identificar, quanto
ao primeiro aspeto, a existéncia de uma rede® relacionada com os conceitos/funcdes mais
relevantes para as finangas publicas — que designaremos de rede conceptual GFP — e,
quanto ao segundo, uma rede que interliga as organizagbes/instituicbes que tém papel

atuante naquele &mbito — que designaremos de rede interorganizacional GFP.

1.2.2. Rede conceptual das fungées GFP

Os conceitos determinantes para a GFP séo os relacionados as fungbes de Orgamento do
Estado, de Contabilidade (Publica e Nacional) e de Tesouro do Estado. Por simplificagao,
iremos referir-nos a Orgamento, Contabilidade e Tesouro. Podemos dizer que a funcéao
orgcamento tem como instrumentos de politicas publicas vinculadas ao financeiro no qual se
faz a previsédo de receitas e a fixagdo de despesas (compromissos assumidos e por assumir).
No caso portugués, como explica Trigo Pereira (2012):

O Orcamento de*® Estado (OE) é uma Lei da Assembleia da Republica (AR) resultante de

Proposta de Lei do governo, que contém uma previsdo de todas as receitas e despesas do

Estado, Fundos e Servigos Autonomos (FSA) da Administragao Central e Seguranga Social (SS)

autorizadas pela AR para o periodo de um ano civil (p. 143).

% Uma rede social pode ser definida como um conjunto de (poucos ou muitos) atores (também designados por
pontos, nos ou agentes) que estabelecem relagbes (ou lagos) entre si, as quais podem assumir um ou mais
tipos entre cada par de atores (Hanneman e Riddle, 2005).

% N3o alteramos por ser transcricdo, mas a expressao correta € Orgamento do Estado.
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A contabilidade, por seu lado, é a técnica da relevagdo (colocagdo em evidéncia)
patrimonial, podendo ser feita a diferenciagéo entre (Gongalves da Silva citado por Borges,
Rodrigues e Rodrigues, 1993):

A contabilidade em strictu sensu, ou seja escrituracdo, que € a técnica de registo e de

representagdo de todas as transformagbes sofridas pelo patriménio de qualquer entidade

econdmica durante o exercicio da sua atividade, de modo a saber em qualquer momento a sua
composigao e o seu valor e a contabilidade /atu sensu que é a ciéncia dos processos descritivo-
quantitativos utilizados na analise, registo, interpretagao e controlo dos factos de gestéo. Visa
quantificar tudo o que ocorre numa unidade econdmica fornecendo, simultaneamente, dados

para a tomada de decisdes de gestéo (pp. 21-22).

No contexto do Setor Publico, o Comité de Normalizacdo Contabilistica Publico
(CNCP)*' “tem como missdo emitir normas contabilisticas e normas interpretativas destinadas
ao setor publico ndo empresarial, tendo por referéncia as Normas Internacionais de
Contabilidade para o Setor Publico (International Public Sector Accounting Standards -
IPSAS), bem como contribuir para o seu desenvolvimento, implementacdo e melhoria”
(CNCP, 2013:3). A Comissao Europeia pronunciou-se sobre a adog¢ao das IPSAS no contexto
da UE em margo de 2013,*? identificando algumas condicionantes que limitam a aplicagdo
direta das IPSAS nos Estados Membros, pelo que recomendou “a adogdo de normas
europeias, designadas de European Public Sector Accounting Standards — EPSAS, definidas
a partir das IPSAS com as necessarias adaptagdes”, incluindo normas ainda nao inscritas nas
IPSAS (CNCP, 2013:9).

O Tesouro designa o conjunto dos fundos publicos expressos em unidade monetaria,
sendo indissociavel do departamento/entidade governamental — Tesouro do Estado — que
esta encarregue da recolha e gestdo da receita publica, da gestdo do endividamento publico
e de financiar as despesas aprovadas pela Assembleia da Republica. Hoje, as atribuigcbes da
entidade encarregue da tesouraria do Estado em Portugal encontram-se sistematizadas no
seu portal online:

A Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E., é a entidade publica a

quem compete, nos termos do Decreto-Lei n.° 200/2012 de 27 de agosto, gerir, de forma

integrada, a tesouraria, o financiamento e a divida publica direta do Estado, a divida das
entidades do setor publico empresarial cujo financiamento seja assegurado através do

Orgamento do Estado e ainda coordenar o financiamento dos fundos e servigos dotados de

autonomia administrativa e financeira.

%1 Cf. Decreto-Lei n.° 134/2012, de 29 de junho.
%2 Relatério “Towards implementing harmonised public sector accounting standards in Member States — The
suitability of IPSAS for the Member States”, de 6 de margo de 2013.
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Na era do Euro a fungéo Tesouro € a esséncia da autonomia do Pais, uma vez que ter
reservas no Tesouro coloca o pais em posicdo de obter melhores taxas no financiamento

publico da divida, bem como no ambito da economia privada.

A situacdo atual mostra uma preponderancia nas finangas publicas de preocupacao
com a questdo orcamental, a que nao sao alheios os continuos défices nem despiciendo o
facto de nos ultimos anos termos estado sujeitos a ajuda financeira no ambito do PAEF e,
principalmente, por ter sido aprovado anteriormente o Tratado Orgamental da UEM (Fiscal
Compact Treaty),®® no qual se definem limites para o défice orcamental.** Podemos entdo
observar a existéncia de uma abordagem egocéntrica® ao orgamento, que sera alterada

através da consolidagio dos pressupostos referidos.

-0

Figura 2.4. Rede conceptual GFP as-is, por importancia atribuida.
Fonte: Elaboragao prépria.

1.2.3. Rede interorganizacional GFP

Para melhor contextualizar algumas das organizagdes que fazem parte desta rede importa

definir o que se entende por setor publico em Portugal, pelo que se apresenta o que a esse

propdsito é explicitado por Trigo Pereira (2012):
Por Sector Publico pode-se considerar todas as entidades controladas, direta ou indiretamente,
pelo poder politico, seja ele o governo da Republica, os governos regionais (Agores e Madeira)
ou locais. Inclui-se pois as Administragbes Publicas nestes trés niveis de governo
(Administracdo Central e Seguranca Social, Administracdo Regional e Local), bem como o
Sector Publico Empresarial, quer se trate de entidades publicas empresariais (EPE), sociedades
anonimas de capitais total ou maioritariamente publicos, empresas regionais, intermunicipais ou

municipais (p.125)

* Tratado sobre Estabilidade, Coordenacédo e Governagao na Unido Econdémica e Monetaria.

% «Considera-se que é respeitada a regra prevista na alinea a) [situacdo orgamental das administragdes publicas &

equilibrada ou excedentaria] se o saldo estrutural anual das administragdes publicas tiver atingido o objetivo de

meédio prazo especifico desse pais, tal como definido no Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto, com um

limite de défice estrutural de 0,5% do produto interno bruto a precos de mercado” (artigo 3.°, alinea b)).

% A analise egocéntrica de redes foca-se no ator individual (pessoa ou organizagéo), sendo que, como afirmam
Provan e Lemaire (2012), a abordagem egocéntrica diadica é a perspetiva dominante na literatura relativa a
teoria organizacional e estratégia das relagbes em rede, uma vez que esta investigagdo esta

predominantemente relacionada com o setor privado.
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No quadro a seguir sdo apresentadas as organizagoes / entidades — atores da rede —

relevantes para a GFP, com niveis diferentes de desagregagdo, para facilidade de

representacao e efeitos de sintese.

Quadro 2.2. Organizagdes relevantes para o modelo GFP.

Administracao
Central (AC)

Ministério das Finangas (MF)

DGO - Diregao-Geral do Orgamento

GPEARI - Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliagdo
e Relagdes Internacionais

IGCP - Agéncia de Gestao da
Tesouraria e da Divida Publica

IGF - Inspegéo-Geral de Finangas

DGTF - Diregao-Geral do Tesouro e
Finangas

DGAEP - Diregao-Geral da

|SPE - Setor Publico Empresarial

Administracao
Local (AL)

Autarquias (Aut)

Freguesias

SPA - Setor Publico Administrativo

SPE - Setor Publico Empresarial

Administracao
Regional (AReg)

Governos Regionais

|SPA - Setor Publico Administrativo

|SPE - Setor Publico Empresarial

Ministério da Solidariedade,

DGSS - Diregao-Geral da
Segurancga Social

IGFCSS - Instituto de Gestao de
Fundos de Capitalizagao da
Seguranca Social, |.P.

IGFSS - Instituto de Gestao
Financeira da Seguranca Social, |.P.

Seguranca Emprego e Seguranga Social |
Social (SS) (MSESS)". excepto Emprego [I1'- Instituto de Informatica, I.P. |
ISS - Instituto da Seguranga Social,
I.P.
ISSM - Instituto de Seguranga Social
da Madeira, IP-RAM
ISSA - Instituto da Seguranga Social
dos Agores, IP-RA
Conselho de Finangas Publicas
(CFP)
Instituto Nacional de Estatistica
(INE)
Entidades -
independentes [Tribunal de Contas (TC) |
(El) [Banco de Portugal (BdP) |

Assembleia Republica (AR)

UTAO - Unidade Técnica de Apoio
Orgamental

COFAP - Comissao de Orcamento,
Financgas e Administragdo Publica

Organizagoes
internacionais
(01

Fundo Monetario Internacional (FMI)

Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico
(OCDE)

Unido Europeia (UE)

CE - Comissao Europeia

PE - Parlamento Europeu

Eurostat - Servigo de Estatistica da
Unido Europeia

BCE - Banco Central Europeu

International Budget Partnership
(IBP)

International Federation of
Accountants (IFAC)

* O Orgamento da Seguranga Social (OSS) é um orgamento a parte.

EPR — Empresas publicas reclassificadas.

Fonte: Elaboragao prépria.

B

Fora do

Administragdo e do Emprego Empresas
Publico Pdblicas e
SI - Servigos outras
ietar Integrados 1 entidades |
Outros ministérios (OM), excepto SPA - Setor Publico Administrativo e EPR Jauténomas!
MSESS na parte da Seguranca B NS A —— |
Social* Fundos Auténomos |Outros SFA
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Na Administragdo Central é dado destaque ao Ministério das Finangas, uma vez que
tem um papel fundamental no ambito das financas publicas, em que varios dos seus
organismos tém sido preponderantes na atuacéo face aos atores da rede conceptual (v.g.
DGO - orgamento e contabilidade; IGCP e DGTF - tesouro). Contudo, sem que aja
colaboragcdo e cumprimento de determinadas regras por partes dos outros ministérios, da
Administragédo Local e Regional e da Seguranga Social, € impossivel atingir o objetivo comum
da sustentabilidade das financas publicas. As entidades independentes identificadas
asseguram perspetivas diferentes sobre as finangas publicas: o CFP e o BdP tém sobretudo
uma visdo macroeconémica (opinidao “macro orgamental’, supervisdo bancaria a nivel das
Administragbes Publicas do Estado); o INE faz o relato das contas nacionais; o TC intervém
em termos de accountability nacional (controlo externo); tanto o INE como o TC tém uma
agao de supervisdo sobre todas as Administragbes Publicas do Estado; a UTAO e a COFAP
desempenham um papel de monitorizagcdo da Administragcdo Central. As organizagbes
internacionais definem diretrizes e boas praticas que devem ser seguidas e, como no caso do
PAEF, podem surgir como credoras (FMI, BCE). Podemos, pois, observar a existéncia de
relagbes de poder (v.g. MF face a outros executores do orgamento; FMI e BCE face a MF), de
comunicagdo (idealmente entre todos), de publicidade da informagdo (v.g. das
Administracbes Publicas para as entidades independentes) e de partilha / colaboragéo (v.g.
entre organismos do MF).

11.3. FRAGILIDADES NA GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS

Podemos identificar quatro grandes grupos de fragilidades associadas a GFP: i) a utilizagao
da autonomia administrativa e financeira como forma de fuga ao perimetro orgcamental; ii) a
falta de integragdo entre as fungbes do Orgamento, Tesouro e Contabilidade; iii) a
insuficiéncia da classificagdo orgamental na representagdo das politicas publicas; iv)
divergéncia entre o défice orcamental e o défice das Contas Publicas dada a né&o
implementacéo total da Contabilidade Publica (IPSAS/EPSAS).

1.3.1. Questao da autonomia administrativa e financeira e principios orcamentais

No inicio da década de 1990 foi aprovado um conjunto de diplomas relevantes na area
orcamental, considerados pelo legislador como a “arquitetura legislativa da reforma
orcamental e de contabilidade publica” a época: i) a lei de Bases da Contabilidade Publica;
i) a lei de Enquadramento do Orgcamento do Estado”; iii) o Regime de administragdo
financeira do Estado (RAFE)®. No ambito do regime financeiro dos servicos e organismos da

Administracdo Publica, a lei de Bases da Contabilidade Publica estabeleceu como regime

% | ei n.° 8/90, de 20 de fevereiro.
%7 Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro (n&o vigente).
%8 Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho.
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geral a autonomia administrativa e como regime excecional a autonomia administrativa e
financeira, os quais sédo especificados no diploma da RAFE do seguinte modo:
Artigo 3.° - Definicdo do regime de autonomia administrativa. Os servigos e organismos dispdem
de créditos inscritos no Orgamento do Estado e os seus dirigentes sdo competentes para, com
caracter definitivo e executorio, praticarem actos necessarios a autorizagdo de despesas e seu
pagamento, no ambito da gestdo corrente.
(...) Regime excecional - autonomia administrativa e financeira (...)
Artigo 43.° - Ambito. 1 - As normas da presente divisdo aplicam-se aos institutos publicos que
revistam a forma de servigos personalizados do Estado e de fundos publicos a que se refere
especialmente o artigo 1.° da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro. 2 - Os institutos publicos,
referidos no nimero anterior e designados nesta divisdo por organismos auténomos, abrangem
todos os organismos da Administragdo Publica, dotados de autonomia administrativa e
financeira, que n&do tenham natureza, forma e designagdo de empresa publica.
Artigo 44.° - Personalidade e autonomia. Os organismos auténomos dispdem de personalidade

juridica e de autonomia administrativa, financeira e patrimonial.

A lei de Bases explicita em que condigdes os servigos e organismos da Administragao
Central poderao beneficiar do regime excecional (n.° 1 do artigo 6.°): “(...) s6 poderao 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
tergcos das despesas totais, (...)" (destaque nosso).

No caso das universidades a sua autonomia estd consagrada na Constituicao: “As
universidades gozam, nos termos da lei, de autonomia estatutaria, cientifica, pedagogica,
administrativa e financeira, sem prejuizo de adequada avaliagdo da qualidade do ensino” (n.°
2 do artigo 76.°). Esta condigdo é reafirmada na lei de enquadramento orgamental (LEO),
enunciada de acordo com a atual redagdo®® do seguinte modo:

Artigo 94.° - Autonomia administrativa e financeira das universidades e dos institutos

politécnicos. O disposto na presente lei ndo prejudica a possibilidade de as universidades e os

institutos politécnicos, bem como as suas unidades organicas, disporem de um regime especial
de autonomia administrativa e financeira, nos termos estabelecidos nas respetivas leis de

autonomia e legislacdo complementar.

A quarta alteragdo ao Estatuto do Pessoal Dirigente®® evidencia a falta de conexdo
deste diploma com a LEO, patente nas disposi¢cbes relativas aos principios de gestéao,
competéncias do pessoal dirigente e regras para o seu recrutamento:

n.° 1 do artigo 5.° — Os titulares de cargos dirigentes devem promover uma gestdo orientada

para os resultados (...) definindo os recursos a utilizar e os programas a desenvolver (...);

% | ei n.° 37/2013, de 14 de junho, que procede a sétima alteragéo a lei de enquadramento orgcamental, aprovada
pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto.

0 Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, alterada pelas Leis n.° 51/2005, de 30 de agosto; n.° 64-A/2008, de 31 de
dezembro; n.° 3-B/2010, de 28 de abril; e n.° 64/2011, de 22 de dezembro.
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alinea d) do n.° 1 do artigo 7.° — compete aos titulares dos cargos de dire¢ao superior de 1.° grau
praticar todos os atos necessarios ao normal funcionamento dos servigos e 6rgdos no ambito da
gestédo dos recursos humanos, financeiros, materiais e patrimoniais (...) — remete o dirigente
para a fung&o orgcamento;

artigo 19.°-A, n.° 1 — (...) carta de misséao, elaborada pelo membro do Governo que dirige ou
superintende e tutela o servigo ou 6rgao (...), que constitui um compromisso de gestéo; n.° 2 —
Na carta de missao séo definidos de forma explicita os objetivos, devidamente quantificados e

calendarizados, a atingir no decurso do exercicio de fungdes (...)

Estas normas evidenciam que os servigos podem atuar independentemente da tutela,
conduzindo a desconexdo na ac¢ao e na utilizagdo de recursos — o Estatuto do Pessoal
Dirigente confere autoridade para os dirigentes gastarem recursos, considerando os mesmos
que detém total autonomia de poder para esse efeito — em vez de remeter a definigdo dos
recursos a utilizar para o que estipula a LEO, ja que esses recursos provém do OE.

Por outro lado, a LEO instituiu desde o inicio o principio da unidade e universalidade do
Orgamento do Estado (OE): “O Orgamento do Estado é unitario e compreende todas as
receitas e despesas dos servigos integrados, dos servigos e fundos auténomos e do sistema
de seguranga social” (n.° 1 do artigo 5.°). No entanto, observam-se trés situagdes que
contrariam este principio: (i) ha entidades que se encontram fora do denominado “perimetro
orcamental” (cf. Quadro 2.2.), que sdo dependentes dos recursos do OE, os quais recebem
através de transferéncias de dotagao; (ii) algumas receitas proprias das entidades nao estéo
espelhadas no OE; (iii) os fundos comunitarios ndo estao retratados no OE como uma fonte
de receita, apenas a contrapartida nacional esta registada, conduzindo a que os custos de
funcionamento dos investimentos financiados pelos fundos comunitarios se reflitam nos OE
futuros.

Um fator que também dificulta a concretizagao plena deste principio orcamental, e que
evidencia a necessidade de aumentar o poder da tutela sobre o OE, é o grau de
fragmentagao existente no sistema, estando inscrito no Documento de Estratégia Orgamental
2013-2017 como um dos objetivos estratégicos da Reforma do Processo Orgamental a
redugéo da fragmentagao organica (cf. Ministério das Finangas, 2013:43) e referido no Anexo
1 — “Criagdo das Bases Institucionais para a Sustentabilidade das Finangas Publicas: Plano
Estratégico 2013-2015” do Relatério do OE2013 como uma das principais fragilidades do
processo or¢amental portugués: “As fragilidades mais importantes do sistema séo a elevada

fragmentacdo do orgamento®’, a auséncia de uma efetiva programacéo orcamental plurianual

“ A mesma conclus&o pode ser encontrada em OECD (2014), ao ser referido que dos paises membros da OCDE
apenas dez tém menos de 300 linhas de orgamento (line-itens), enquanto a Turquia e Portugal tém mais de
40.000. Esta organizagao alerta para os constrangimentos inerentes a esta fragmentacdo excessiva: “The
existence of many line-items often constrains managerial flexibility by detailing the specific inputs that can be
used for specific areas. The presence of an excessive number of line-items can also hinder other practices
designed to strengthen fiscal discipline, such as top-down budgeting” (OECD, 2014:62).
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e a auséncia de um sistema contabilistico completo e de informagao critica para avaliagéo do
desempenho” (cf. Ministério das Finangas, 2012:214). Também as Grandes Opgdes do Plano
(GOP) se referem a esta questao:
GOP-2013 (Lei n.° 66-A/20129) - Cada ministro deve ser responsavel pelo estrito cumprimento
dos limites orgamentais fixados para o seu ministério, cabendo-lhe, designadamente, a
responsabilidade de corrigir eventuais desvios. O exercicio desta responsabilidade individual de
cada ministro, bem como da responsabilidade de controlo global das contas publicas por parte
do Ministério das Finangas, é dificultado pela elevada fragmentagdo do processo orgamental
(p.7424-(10)).
GOP-2014 (Lei n.° 83-B/2013) - A elevada fragmentagao organica do atual modelo orgamental,
considerada uma fragilidade das finangas publicas portuguesas, tem vindo a ser reduzida nos
ultimos dois anos (p.7056-(9)).

1.3.2. Falta de integracao entre as fungées do Orgamento, Tesouro e Contabilidade

A Diregdo-Geral do Orgamento (DGO), entre outras atribuigcbes, “tem por misséo
superintender na elaboracdo e execucdo do Orgcamento do Estado, na contabilidade do
Estado (...)” (Decreto-Lei n.° 191/2012, de 23 de agosto*, artigo 2.°, n.° 1). A execucdo do
OE esteve sujeita ao regime duodecimal (mensualizagao da despesa sem considerar o seu
perfil de acordo com a sazonalidade, v.g. despesas relacionadas com Saude, Seguranga,
Educacgdo) até 2012, inclusive, cujos critérios®® se encontravam fixados em cada ano no
respetivo Decreto-Lei de execugao orgamental (DLEO). Com a aprovagdao da Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA)* e da sua regulamentagio
complementar*® o foco do controlo orgamental passa da fase*® do pagamento para a fase do
compromisso, sendo introduzido o conceito de “fundos disponiveis” (verbas disponiveis a
muito curto prazo), de acordo com o comportamento da recolha da receita, relacionado com o
conceito de fluxo de caixa, e considerando a responsabilidade do Estado em honrar os

compromissos assumidos que vao para além do ciclo anual do OE.

Face as regras instituidas para o calculo dos fundos disponiveis (FD), o regime
duodecimal deixa de ter aplicabilidade, pelo que a partir do OE-2013 a execu¢ao orgcamental
deixa de estar sujeita a0 mesmo*’ e a DGO passa a comunicar mensalmente o limite maximo

da dotagao corrigida liquida de cativos e das transferéncias ou subsidios com origem no OE a

2 Aprova a organica da DGO.

3 Cf. Artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho (RAFE).

* Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro.

5 Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho.

6 As fases da despesa compreendem: cabimento, autorizagdo de despesa, compromisso, processamento,
autorizagdo de pagamento, pagamento. Tém relevancia contabilistica as fases de cabimento, compromisso,
processamento e pagamento.

47 Cf. Artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 36/2013, de 11 de margo.
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considerar na determinagido dos FD. Para o calculo (de alguns componentes) e controlo dos
FD sao utilizadas pela DGO informagdes n&o contabilisticas disponiveis em base
declarativa®®, podendo conduzir ao empolamento das receitas e a ndo declaragdo de
compromissos ja realizados A informagédo para calculo dos FD deveria ser extraida das
‘contas a pagar’ e “contas a receber’” de cada entidade, mas a contabilidade financeira
(patrimonial) e de gestdo ainda nao estdo implantadas na Administragcdo Central (sé
disponivel em algumas entidades através de software de ERP*® adquirido no mercado),
verificando-se a auséncia de uma funcdo de Contabilidade do Estado (consolidagdo das
Administragdes Publicas). A contabilidade orgamental esta implementada mas dissociada da
contabilidade financeira, o que gera derrapagens constantes da execugéo do OE.

A fungao Tesouro encontra-se fragmentada, intervindo na mesma a agéncia IGCP,
enquanto operadora da divida publica e banca na gestdo da tesouraria para o Ministério das
Financas, e a DGTF, na qualidade de supervisora das empresas publicas fora do perimetro
orcamental. A DGO aciona a agéncia IGCP para fazer a transferéncia de recursos a partir do
calculo dos FD, mas a realidade nas entidades é que esses recursos nado sao suficientes para
executar os compromissos reais existentes. A falta de integracdo entre as fungbes de
Orcamento, Tesouro e Contabilidade, permite que as tutelas setoriais (line ministries), quando
0s recursos nao chegam através do OE, lancem mao de uma das seguintes hipoteses para
pagar as despesas: (i) utilizagdo de recursos de empresas fora do perimetro
(autofinanciamento), até por endividamento na banca comercial, ou (ii) acumulagdo de
pagamentos em atraso (financiamento através dos fornecedores). No setor da Saude é
sintomatico o facto de o défice estrutural ja estar incluido nos contratos de gestdo validados
pela Administragdo Central do Sistema de Saude (ACSS) e assinados entre os Hospitais e as
ARS (evidéncia via analise financeira da demonstracdo de resultados de cada Hospital —
EBITDA® negativo), o que é depois qualificado como suborcamentagao, quando na realidade
nao deveria ser possivel assinar contratos com esta limitagdo a partida.

8 As entidades abrangidas pela LCPA preenchem, apds autenticagdo, um formulario disponivel nos Servigos
Online da DGO (online.dgo.pt/Servicosonline/LoginDGO.aspx).

49 Enterprise Resource Planning (um sistema de ERP inclui varios moédulos, entre eles o financeiro e o de recursos
humanos).

50 “Sigla em inglés para "Earnings Before Interest, Taxes, Depreciation and Amortization". Literalmente, em
portugués, seria "Resultados Antes de Juros, Impostos, Depreciagédo e Amortizagdes". O calculo do EBITDA é
feito a partir da demonstragéo de resultados. Soma-se ao resultado operacional (EBIT) as amortizagdes e
provisdes” (www.thinkfn.com/wikibolsa/EBITDA#sthash.SCqWNum4.dpuf).
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11.3.3. Insuficiéncia da classificagao orgamental

A Constituicdo da Republica Portuguesa®' prevé no n.° 3 do artigo 105.° a especificacdo das
despesas do Orgamento do Estado através de classificagdo organica e funcional e,
eventualmente, programatica (“...podendo ainda ser estruturado por programas”). Por seu
lado, a LEO estabelece no seu artigo 8.°, relativamente as regras de especificacdo, que as
receitas devem ser especificadas de acordo com uma classificagdo econdmica (n.° 1) e as
despesas de acordo com uma classificagdo orgénica, econdmica e funcional (n.° 2) e
estruturadas por programas (n.° 3). Os principais niveis de desagregacao dos classificadores
orcamentais atualmente em uso s&o apresentados na figura seguinte.

Funcao

| Funcional } -

Subfungao

| Medida
| /| Programatica |~{ Atividade

Projeto

Ministério

"
Classificagao legal - [ organica |-|

Capitulo
| Divisao

.
.

[ o Subdivisdo
4 e

- | Capitulo (R)/ Agrupamento (D)

| Grupo (R)/ Subagrupamento (D)

1 | Subarigo (R)/Alinea (D)
| Rubrica (R)/ Subalinea (D)

.
.
'.
.

Econémica |-{ Artigo (R)/Rubrica (D)

— Servigo
| Classificagado complementar | ————

Fonte de financiamento

Figura 2.5. Estrutura de Classificadores Orgamentais.
Fonte: Adaptado de Decreto-Lei n.° 26/2002 e Circulares da DGO de preparagéo do OE.

O esquema de classificagao funcional foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 171/94, de 24
de junho, a classificagdo programatica encontra-se definida nas Grandes Opg¢des do Plano
(identificacdo dos programas orgamentais e entidades gestoras a vigorar no OE), a
classificagdo organica & aprovada com a Lei do OE e condicionada pela lei organica do
Governo e, por fim, os cédigos de classificagdo econdmica das receitas e das despesas
publicas encontram-se estabelecidos no Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro. Uma
analise ao codigo de Servigo leva a concluir que se trata de uma classificagdo complementar
a organica, representando as entidades em cada Ministério. As classificacbes funcional e
programatica sao interdependentes da classificagdo organica, verificando-se que s6 séao
mutuamente exclusivas as classificagdes orgénica e econémica.

*" Lei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de agosto.
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A Fonte de Financiamento (FF), que nao esta prevista na Constituicgdo nem na LEO,
apenas em Circulares da Diregao-Geral do Orgamento (DGO), € também uma classificagédo
complementar, pelo que nao sendo uma classificagao legal a FF ndo evidencia na aprovagao
da Lei do OE pela AR qual a origem do financiamento das despesas, evidenciando o défice
publico. A utilizacdo da FF ndo era essencial quando a politica monetaria era independente,
uma vez que permitia a emissao de moeda para suprir o défice orcamental. Com a adesao de
Portugal @ moeda unica Euro essa possibilidade deixa de existir e o défice torna-se evidente.
Ao usar a FF para as dotagbes autorizadas com a Lei do OE, é possivel identificar para as
despesas autorizadas a forma como vao ser financiadas, priorizando-as de acordo com o
financiamento do défice.

O classificador de Programa atualmente é utilizado para agregar as dotagbes das
entidades subordinadas a cada Tutela. A Unica exceg¢ao sao os Ministérios das Financas e da
Educacao e Ciéncia que possuem dois Programas cada um. Deste modo, a interdependéncia
entre os classificadores organico e programatico é evidente, desviando a real funcionalidade
do classificador de Programa que é a representagdo detalhada na Lei do OE das politicas
publicas setoriais.

11.3.4. Défice orgamental versus défice das Contas Publicas

As contas das Administracbes Publicas sdo determinadas através de dois sistemas
contabilisticos, a contabilidade publica e a contabilidade nacional, que permitem apurar
agregados e indicadores sobre a situagdo das finangas publicas, embora os resultados
produzidos por estas duas oticas apresentem diferencgas, as quais “refletem essencialmente
os diferentes momentos em que foram criados e as diferentes finalidades que servem”
(Garrido e Goulart, 2014:1).

Enquanto o sistema de contabilidade publica esta orientado para a gestdo e controlo do
orgamento e da tesouraria, assente num quadro legal que inclui o Plano Oficial de
Contabilidade Publica (POCP), e cuja compilagao da informacgéo esta a cargo da Diregao-
Geral do Orgamento, o sistema de contabilidade nacional esta orientado para a analise e
avaliagdo macroecondmicas, seguindo essencialmente o quadro conceptual do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC95),>? estando a cargo das autoridades
estatisticas nacionais o apuramento e publicagdo da informagao relativa as Administragoes
Publicas® apurada de acordo com esta ética (Garrido e Goulart, 2014). As principais
diferencas entre as duas 6ticas encontram-se sistematizadas no quadro seguinte.

52 up partir de setembro de 2014, o SEC95 sera substituido por um quadro conceptual atualizado — SEC2010”
(Garrido e Goulart, 2014:1).

% “Devido a natureza especifica das atividades econdémicas das administragdes publicas, o apuramento das
estatisticas deste setor obedece, para além das regras definidas no SEC95, a regras adicionais constantes do
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Quadro 2.3. Principais diferengas entre o6ticas contabilisticas.

Atributos caracterizadores Otica da Contabilidade Publica Otica da Contabilidade Nacional

(i) Lei de Bases da Contabilidade Publica

(LBCP) ) i
(ii) Regime Administrativo e Financeiro do g) SECOS/SEC2010 - Sistema Europeu de
. ontas
Referencial Estado (RAFE) (i) SCN 1993/2008 - Sistema de Contas
(iii) Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) Nacionais
(iv) Plano Oficial da Contabilidade Publica
(POCP)
Delimitagao Sectorial Classificagao juridico-institucional Otica economica - Classificagdo segundo o

principio da substancia sobre a forma

Esfera orgamental - Base caixa (recebimentos /
pagamentos)

Momento do Registo Esfera financeira - Base de caixa e base de Base de compromissos / acréscimo
acréscimo (direitos / obrigagdes e custos /
proveitos)

(i) Trimestral (Contas Financeiras e Nao

(i) Mensal (Sintese de Execugao Orgamental) |Financeiras Trimestrais)

(i) Anual (Conta Geral do Estado) (i) Anual (Quadro 2 do SEC - Receitas e
Despesas das AP por subsetor)

e . — Autoridades Estatisticas Nacionais: Instituto
Entidade Responsavel Ministério das Finangas, Diregdo-Geral do Nacional de Estatistica (INE) e Banco de
Orgamento (DGO)
Portugal (BdP)

Periodicidade

Fonte: Adaptado de Garrido e Goulart (2014:2).

Nas finangas publicas as estatisticas relativas aos agregados de receita e de despesa
traduzem as operagdes de natureza nao financeira (excluem ativos e passivos financeiros)
entre as Administragées Publicas e os restantes setores institucionais, sendo que a diferenca
entre aqueles agregados traduz-se num saldo, designado de saldo orgamental ou saldo
global (Garrido e Goulart, 2014). O valor deste saldo traduz a capacidade (superavit) ou a
necessidade (défice) liquida de financiamento do setor das Administragbes Publicas,
verificando-se que os resultados apurados pelos dois sistemas de informagéo contabilistica
(publica e nacional) podem ser significativamente diferentes (Garrido e Goulart, 2014), como

se observa na figura seguinte.

-4.3 4,2

6.4

Contabilidade Publica

® Contabilidade Nacional

Figura 2.6. Saldo apurado em contabilidade publica versus contabilidade nacional (em % do PIB).
Fonte: Adaptado de Garrido e Goulart (2014:2).

Manual do Défice e da Divida das Administragdes Publicas (MGDD) e a orientagbes adicionais publicadas pelo
Eurostat” (Garrido e Goulart, 2014:1).
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As diferencas observadas refletem os ajustamentos efetuados de acordo com os
principios do SEC (delimitagéo territorial, momento de registo e outros ajustamentos), mas
nao conduzem necessariamente a diferencas sempre no mesmo sentido, como explicitam
Garrido e Goulart (2014):

Apesar de naquele periodo o défice em contas nacionais ter sido superior ao défice apurado em

contabilidade publica, tal ndo significa que da contabilidade nacional decorra sempre um défice

mais desfavoravel do que o apurado em contabilidade publica. A dimensao destas diferengas
reflete os varios ajustamentos efetuados, que dependem essencialmente da abrangéncia e da
referéncia temporal dos registos contabilisticos (...), bem como da natureza das operagdes

pontuais efetuadas pelas administragdes publicas (pp.3-4).

Dadas as condicionantes anteriormente referidas, surge um problema estrutural que
gera défice orgamental sem que o processo orgamental permita uma reagdo imediata para a
sua correcao: como atualmente a contabilidade orcamental se efetua em base de caixa,
sendo impossivel evidenciar a possibilidade que as tutelas tém de financiar as suas despesas
junto das empresas fora do perimetro (por via de fundos préprios ou financiamento na banca)
ou junto dos fornecedores (por via de pagamentos em atraso), verificam-se derrapagens na
execugao orgamental, gerando défice orgamental e consequentemente um défice estrutural
nas contas nacionais — o défice instala-se como facto consumado.

As quatro fragilidades por nés identificadas, relativas a autonomia das entidades, a falta
de integragédo das fungdes da GFP, as insuficiéncias de classificagdo e ao apuramento do
défice publico, ndo devem ser vistas de forma estanque, ja que se inter-relacionam. Nesse
sentido, consideramos que a forma de resolver essas fragilidades passa por efetuar
alteragdes estruturais na GFP que garantam a sua accountability, o que sera conseguido
através da construgdo de um modelo integrado, explicado no capitulo seguinte.
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CAPITULO Illl - MODELO INTEGRADO DE GESTAO DAS FINANGAS PUBLICAS

Atendendo ao diagnéstico efetuado, a proposta de melhoria passa pela construgao de um
modelo integrado de GFP em Portugal. Nesse sentido, comegamos por enquadrar
genericamente o modelo, para posteriormente desenvolver os aspetos de integracéo de cada
uma das fungbes da GFP — Contabilidade, Orgamento e Tesouro — tendo em conta o
aconselhado pelas boas praticas internacionais. Finalizamos com a forma como as duas
redes anteriormente identificadas — conceptual (fung¢des) e interorganizacional — deveréo
funcionar (to-be) no ambito do modelo proposto.

111.1. UM MODELO DE GFP PARA PORTUGAL

Um modelo integrado de Gestdo das Finangas Publicas (GFP) que seja adequado as
particularidades de cada pais deve adotar as praticas internacionais consagradas de modo a
dar resposta ao anseio de um Estado democratico, onde o cidadéo tem o direito de aceder as
informagdes sobre os gastos publicos, ndo s6 como contribuinte, mas no ambito do conceito
de cidadania — direitos humanos®. As boas praticas internacionais mostram que a
Contabilidade, o Orgamento e o Tesouro ao serem considerados num modelo integrado de
GFP garantem os instrumentos necessarios para alcangarmos a sustentabilidade financeira
de um Estado de direito democratico. Existem modelos estudados, definidos e
implementados de GFP (PFM - Public Financial Management) a nivel internacional, pelo que
neste capitulo trataremos das diretrizes para a efetivagcdo de um modelo em Portugal, que se

possa considerar Portugués dada a peculiaridade de Portugal na Zona do Euro.

A integracdo do Modelo de GFP para Portugal deve estar assente na existéncia de trés
unidades: (i) Contabilistica (registo de todas as transagdes que ocorrem na Gestdo das
Finangas Publicas e que tém expressao econdmica); (ii) de Orgamento (todas as receitas e
despesas estdo contempladas no orgcamento); (iii) de Tesouro (todos os recursos transitam
pelo Tesouro do Estado, através do instrumento da conta unica do Tesouro sendo a gestéo
de tesouraria adequada a autonomia de cada Entidade). Para tal, a implementagdo do
Modelo integrado Portugués de GFP deve permitir estruturar a fungdo Contabilidade de modo
a garantir a qualidade da informacgao tratada no ambito da GFP, que suporte adequadamente
a tomada de decisao pelos atores que, com accountability, intervém na GFP, e o relato dessa

% A este propésito importa destacar da “Declaragdo Universal dos Direitos do Homem de 10 de Dezembro de
1948”, transposta no D.R. n.° 57, de 9 de margo de 1978, o seu artigo 19.°: “Todo o individuo tem direito a
liberdade de opinido e de expressao, o que implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de
procurar, receber e difundir, sem consideragdo de fronteiras, informagbes e ideias por qualquer meio de
expressdo” (destaques nossos). A Comissdo de Direitos Humanos da ONU explica a necessidade de
transparéncia e accountability a propésito deste artigo, afirmando que “Freedom of expression is a necessary
condition for the realization of the principles of transparency and accountability that are, in turn, essential for the
promotion and protection of human rights” (http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/GC34.pdf).
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gestdo, de forma a prover a transparéncia necessaria, fundamento para a garantia de um

Estado democratico com cidadania.

Neste sentido, espera-se que o Modelo Integrado suporte o fortalecimento da gestdo do
patrimoénio publico superando as fragilidades associadas a GFP encontradas no Estado
Portugués: (i) a utilizacdo da autonomia administrativa e financeira como forma de fuga ao
perimetro orgamental; (ii) a falta de integragdo entre as fungbes do Orgamento, Tesouro e
Contabilidade; (iii) a insuficiéncia da classificagdo orgamental na representagédo das politicas
publicas; (iv) divergéncia entre o défice orgamental e o défice das Contas Publicas dada a
nao implementacao total da Contabilidade Publica (IPSAS/EPSAS).

111.2. PRIMEIRA INTEGRAGAO: CONTABILIDADE

A contabilidade, como fungdo da GFP responsavel por garantir o correto relato das
transacdes que sdo realizadas no seu ambito, torna-se no caso Portugués a principal fungéo
a ser institucionalizada, integrando as demais fungdes de Tesouro e Orgamento, com suas
caracteristicas relevantes no contexto da GFP — O Tesouro com a gestdo dos recursos que
financiam o Orgcamento e este com a gestdo das politicas publicas que visam atender os
anseios da sociedade que no Estado democratico elege os seus Governantes para gerir o
patrimoénio publico de acordo com o Programa de Governo aprovado no Parlamento.
Atendendo as boas praticas internacionais, e a sua importancia no contexto da GFP, importa
destacar os elementos relativos a contabilidade de acréscimo e ao plano de contas, os quais
abordamos de seguida.

111.2.1. Contabilidade de base de acréscimo

111.2.1.1. Transigao para a contabilidade de acréscimo

Internacionalmente é considerada uma boa pratica, no ambito do relato contabilistico, a
passagem de uma estrutura em base de caixa (cash accounting) para uma estrutura em base
de acréscimo (accrual accounting). De entre os paises da OCDE pode observar-se a adogao
de trés regimes contabilisticos para a apresentagao das demonstragées financeiras anuais: (i)
apenas base de caixa; (ii) combinagdo entre base de caixa e de acréscimo; (iii) apenas base
de acréscimo, com maior incidéncia na primeira e menos (metade) na ultima (OECD, 2003;
Khan e Mayes, 2009). A contabilidade em base de acréscimo € uma metodologia de
escrituracdo contabilistica em que as transagdes sao reconhecidas quando os eventos
econdémicos que as suportam ocorrem, independentemente do momento em que os
respetivos recebimentos ou pagamentos sucedem, pelo que, seguindo esta metodologia, as
receitas sao reconhecidas quando o rendimento é obtido e as despesas sao reconhecidas
quando incorrem obrigagdes ou quando os recursos sdo consumidos (Khan e Mayes, 2009).

Khan e Mayes (2009) sustentam que a contabilidade em base de acréscimo no

contexto do setor publico implica geralmente o registo das transagdes numa base de
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acréscimo e a preparagdao de demonstragdes financeiras baseadas no acréscimo para a
Administragdo como um todo, tendo alguns paises mais avangados implementado também a
orcamentacdo em base de acréscimo. E argumentado que a introdugdo de um sistema de
contabilidade em base de acréscimo é benéfica para todos os paises tanto ao nivel macro
como micro. Ao nivel macrofinanceiro, a importancia desta metodologia para a politica
macroecondémica estd associada ao facto de medir os ativos® e passivos® que sdo
relevantes para a posicdo global da politica e sustentabilidade financeiras, mas que nao séo
medidas pela contabilidade de caixa (e.g. salarios, pensdes de reforma, divida publica, etc).

Ao nivel micro, uma outra razdo para efetuar a passagem para a base de acréscimo
decorre dessa estrutura contabilistica, como explicitam Khan e Mayes (2009), ser essencial
para determinar os custos completos das atividades da Administracdo, sendo essa
informacdo fundamental para avaliar a eficiéncia dos servicos da Administracdo e,
consequentemente, um elemento chave de qualquer estrutura de gestdo do desempenho do
setor publico. Estes autores salientam que se a Administragdo adotar uma abordagem mais
sistematica para identificar, manter o controlo e valorizar todos os ativos e passivos ira
assegurar o cumprimento das suas obriga¢des na data do seu vencimento.

Por seu lado, a contabilidade de caixa estd mais preocupada com o registo de
recebimentos e pagamentos, ndo fornecendo informacado essencial sobre transagdes né&o
monetarias e stocks de ativos e passivos, enquanto que contabilidade de acréscimo é um
sistema mais abrangente, exigindo o registo de fluxos e sfocks dentro de uma estrutura
integrada (Khan e Mayes, 2009). Contudo, mudar para uma base de acréscimo nao significa
abandonar a contabilidade de caixa, ja que a gestdo de caixa (cash management) é um
elemento que integra a estrutura de gestéo financeira baseada no acréscimo. Khan e Mayes
(2009) evidenciam que as IPSAS exigem a produgédo de demonstragdes completas de fluxos
de caixa (cash flows) que identifiquem de forma autébnoma os recebimentos e pagamentos de

caixa associados ao desenvolvimento, investimento e financiamento das atividades.

Estes autores salientam ainda que por vezes é defendido o argumento de que
“accounting and budgeting regimes should be closely aligned so that there is a clear and
transparent basis for comparing, in financial terms, the government’s planned and actual
financial outcomes” (Khan e Mayes, 2009:7), ancorado na convicgdo de que sem esse
alinhamento a mudancga necessaria nao ocorre e os beneficios consequentes ficam limitados.
No entanto, observam que a Administragdo pode decidir adotar a contabilidade de acréscimo

como um primeiro passo para a tarefa mais complexa de introduzir a orgamentagao baseada

% “Um activo (asset) € uma reserva de valor que representa um beneficio ou uma série de beneficios para o
proprietario econémico, pela manutengdo ou uso do recurso ao longo de um periodo de tempo. E um meio de
transmitir o valor de um periodo de relato para outro” (IMF, 2014:47).

*®0 passivo (liability) é estabelecido quando uma unidade (o devedor) é obrigada, em circunstancias especificas,
a fornecer fundos ou outros recursos para outra unidade (o credor)” (IMF, 2014:47).
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no acréscimo, embora isso possa conduzir a algumas incongruéncias entre a informagao ex
ante e ex post, ja que a primeira se ocupa dos registos e relato ex post das transagbes e a
segunda envolve planeamento ex ante, que evidencie a estimativa total das implicagdes para
OS recursos, € nao apenas a parte monetaria, das atividades planeadas pela Administragao.
O facto positivo deriva de que a acumulagdo de experiéncia com a contabilidade de
acréscimo e a consequente disponibilidade de dados histéricos nessa base ira provavelmente
tornar mais suave a transi¢ao para orgcamentagao de acréscimo.

111.2.1.2. Pré-requisitos da contabilidade de acréscimo

Khan e Mayes (2009) identificam quatro pré-requisitos criticos para o sucesso da transi¢cao
para a contabilidade de acréscimo: (i) um sistema de contabilidade de base de caixa
aceitavel; (ii) apropriacdo politica; (iii) capacidade técnica; (iv) sistemas eletrénicos. Em
primeiro lugar, € necessario que exista um sistema contabilistico robusto que possa gerar
dados em base de caixa fidedignos, o qual possa servir de ponto de partida para uma
estrutura em base de acréscimo. Em segundo lugar, é imprescindivel que essa transigao
tenha o apoio proeminente e inequivoco dos niveis mais elevados do executivo, sendo
também essencial o suporte do Parlamento. Em terceiro lugar, é fundamental que um nucleo
de funcionarios detenha as competéncias técnicas necessarias (contabilidade, informatica,
etc) ou que haja a possibilidade de contratar quem as detenha. Os autores realgam que, para
que este tipo de reforma seja sustentavel, a possivel utilizagdo de consultores externos deve
cingir-se a fins de capacitagdo técnica e assisténcia em questbes especificas de
implementagdo. Por fim, em quarto lugar, ndo é aconselhavel que a Administragdo tente
implementar uma contabilidade em base de acréscimo completa sem a ajuda de um Sistema
de Informacdo de Administracdo Financeira Publica (SIAFP°’) moderno. Os autores alertam
para o facto de a implementagdo de um sistema deste tipo ser um projeto grande, pelo que
normalmente se constitui como um sub-projeto do projeto principal da contabilidade de

acréscimo.
111.2.2. Plano de contas

111.2.2.1. O que é um plano de contas

Khan e Mayes (2009) definem um plano de contas (COA - chart of accounts) como uma
estrutura de codificagdo légica que forma a base de registo das operagdes contabilisticas e
saldos (fluxos e stocks) nos livros de diario e razao, o principal registo contabilistico de uma
entidade. Para estes autores, um plano de contas num sistema bem concebido deve
incorporar a classificagdo orcamental, ou seja, para além das especificadas na classificagéo
orcamental, deve incluir outras contas necessarias para fins de contabilizagdo e relato. A

adogao da contabilidade de acréscimo implica que o plano de contas mantenha a capacidade

" No original: GFMIS - Government Financial Management Information System.
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de gerar relatérios tanto em base de caixa como de acréscimo. Estes autores evidenciam que
“The design of the government’s COA can have a critical impact on the efficacy of the accrual
accounting framework” (Khan e Mayes, 2009:10).

Cooper e Pattanayak (2011) destacam trés caracteristicas definidoras de um plano de
contas: (i) € um elemento essencial da estrutura de GFP para classificar, registar e relatar
informagcdo sobre planos financeiros, transacdes e eventos de uma forma sistematica e
consistente — o plano especifica como as transagdes financeiras sdo registadas e fornece
uma estrutura de codificagdo para a classificacdo e registo de informagédo financeira
relevante; (ii) a configuragdo do plano de contas representa as estruturas hierarquicas dos
grupos de classificagdo dos requisitos de informacgao — cada grupo de classificagdo é muitas
vezes designado de segmento e identifica um requisito de informagéao distinto para efeitos de
gestao, relato ou controlo; (iii) para uma gestéo eficaz o plano de contas deve abranger todas
as transagbes (fluxos) e saldos (stocks) da entidade que relata para efeitos de gestédo
orcamental e relato financeiro geral — o plano de contas deve facilitar as funcionalidades de
controlo exigidas e os requisitos de informagao de gestdo em diferentes etapas da execugéao
orcamental, assim como o relato para os stakeholders internos e externos.

Estrutura
hieraquica de
dados do
plano de contas

v

Primeiro}\ <Segundo
Segmento Segmento Segmento
(Enudade}—/ < pﬁr?gglal >_/ Programa |- Nivel pai
chanamcn@—/ <Seccﬁ$gm>J Atividade | nﬁ&mi;\%
( Diretério >—/ <de$aol:;ada>—/ Projeto — :.?,g]ua?\g

Figura 3.1. Exemplo de uma estrutura hierarquica do plano de contas.
Fonte: Adaptado de Cooper e Pattanayak (2011:5).

111.2.2.2. Importancia de um plano de contas nos sistemas de GFP

Cooper e Pattanayak (2011) observam que o plano de contas é muitas vezes negligenciado
como elemento do sistema de GFP dos paises, sendo possivelmente a pega vital para o seu
bom funcionamento, uma vez que é critico para uma gestéo eficaz do orgamento, incluindo o
acompanhamento e relato da execugao orcamental. Nesse sentido, estas autoras advogam
que um erro na elaboracdo do plano de contas pode ter um impacto duradouro na
capacidade do sistema de GFP fornecer a informagao financeira necessaria para decisdes
chave, além de que o conceito de plano que for utilizado na GFP reflete as especificidades

das operagdes da administracdo e requisitos contabilisticos. Por outro lado, o desenho do
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plano de contas deve atender ndo s6 as necessidades de gestdo atuais como dar resposta a
potenciais requisitos futuros, ou seja, deve dar resposta a mudangas, tais como a
reorganizagao administrativa ou a alteragao de necessidades.

A importancia do plano de contas para os sistemas de GFP é resumida por estas
autoras em duas ideias-chave: (i) uma estrutura de GFP que funcione bem inclui um sistema
de informacédo contabilistica e financeira eficaz para apoiar a analise da politica orgamental
(fiscal policy) e a gestao do orgamento — os processos de gestdo e as decisdes do governo
estdo ancoradas no fluxo de dados/informacédo financeira especifica entre varios
stakeholders; (ii) o plano de contas € o eixo central do sistema de contabilidade e relato do
governo e serve como uma ferramenta-chave para satisfazer as suas necessidades de
gestdo — registar e relatar informagdo financeira requer a manutengdo de um registo
cronologico das transagbes e eventos medidos em termos monetarios e classificados e
resumidos num formato util baseado nas necessidades de gestdo da organizacgéo.

111.2.2.3. Objetivos e principios de um plano de contas

Sendo a definicdo e uso do plano de contas nos sistemas governamentais influenciados
pelas diferentes tradicdes de GFP dos paises, Cooper e Pattanayak (2011) sustentam que,
uma vez que tem um papel chave nas estruturas de gestao financeira, de contabilidade e de
relato financeiro da administragéo, o plano de contas deve satisfazer sete objetivos principais:
controlo; accountability; gestdo orgcamental; planeamento e gestéo financeira; informacgéo de
gestao; relato financeiro geral; relato estatistico. A descricdo sumaria de cada um destes

objetivos encontra-se no quadro a seguir apresentado.

Quadro 3.1. Objetivos a que um plano de contas deve dar resposta.

Objetivos principais Descrigao
Controlo Inclui o controlo das dotagdes orgamentais, dos recursos anuais, de fundos, de gestao e outros controlos
fiducidrios.
Num sistema tipico de GFP o governo é responsavel e presta contas ao parlamento e ao publico em
Accountability geral e os gestores das agéncias governamentais sdo responsaveis internamente no que respeita ao seu

mandato legal.

Inclui a proposta de orgamento, a execugéo, o relato (durante o ano e no final do ano) e uma
monitorizagao dia-a-dia do orgcamento. Deve existir um sistema abrangente de contabilizagdo orgamental
Gesté&o orgamental para acompanhamento das dotagdes e dos seus usos em cada fase do ciclo da despesa. As
classificagbes orgamentais definem a estrutura dos cdédigos e subcoddigos do plano de contas
relacionados com as operagdes de receita e despesa orcamental da administracéo.

Inclui o planeamento financeiro, gestdo de caixa, e gestéo de ativo e passivo. Para o plano de contas é
necessario saber como devem ser categorizados os ativos e passivos e, a um nivel agregado, devem
ser monitorizados o numerario e outros ativos liquidos.

Para algumas entidades setoriais pode ser necessario reunir informagédo com grande detalhe e
frequéncia para a preparacéo de relatérios que suportem uma monitorizagao de custos detalhada,
Informagao de gestao controlo interno e tomada de decisdo. Pode ndo ser necessario identificar toda esta informagao para a
globalidade da administracédo através de um plano de contas generalizado. As entidades setoriais podem
usar os seus proprios cédigos de contas detalhados para efetuarem essa identificagdo.

Inclui a preparacédo de demonstragdes e relatérios financeiros de acordo com as normas contabilisticas
nacionais ou internacionais (como as IPSAS). Este tipo de relatérios sdo preparados para fornecer
informacéo sobre a entidade financeira, de modo a que seja Util a preparagédo e avaliacdo de decisdes
sobre a atribuicdo e uso dos recursos.

Os relatdrios estatisticos séo gerados para facilitar a analise e fiscalizagdo macroecondmicas,
comparacgdes internacionais, assim como para o relato junto de organizagdes internacionais. Na
elaboragao do plano de contas deve ser tida em conta a compatibilidade com as classificagdes usadas
por essas organizagdes.

Planeamento e gestéo
financeira

Relato financeiro geral

Relato estatistico

Fonte: Adaptado de Cooper e Pattanayak (2011:5,7,9).
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Por outro lado, Cooper e Pattanayak (2011) consideram que devem ser tidos em conta
sete principios nucleares para o eficaz desenvolvimento, implementacdo e manutencao de
um plano de contas: abrangéncia; granularidade adequada; exclusividade mutua; evitar a
redundancia; consisténcia interna; estrutura unificada; escalabilidade. A descrigcdo sumaria de

cada um destes principios encontra-se no quadro a seguir apresentado.

Quadro 3.2. Principios a considerar na elaboragdo de um plano de contas.

Principios nucleares Descrigao

O plano de contas deve ser abrangente o suficiente para captar toda a informagéo
Abrangéncia necessaria/relevante e precisa refletir ndo s6 a estrutura orcamental como também a
estrutura contabilistica.

Os segmentos e subsegmentos do plano de contas devem ser modelados de forma a
Granularidade adequada |facilitar varias combinagées possiveis de componentes de dados necessarias para efeitos
de controlo e relato.

Os segmentos do plano de contas e os seus atributos devem ser definidos de forma a
Exclusividade mutua torna-los mutuamente exclusivos e assim evitar confuséo no registo e relato das
transacgodes.

Nao é necessaria a existéncia de um segmento independente no plano de contas se a
informacao relacionada puder ser derivada de outro segmento.

A légica aplicada no desenho da estrutura hierarquica dos segmentos do plano de contas
deve ser internamente consistente (sistema numérico e estrutura consistentes).

As unidades contabilisticas poderao ter necessidade de ter cddigos contabilisticos
especificos a um nivel mais detalhado. Contudo, a estrutura do plano de contas deve ser
Estrutura unificada unificada para assegurar que a informagéao, pelo menos ao nivel agregado, usa a mesma
classificagao contabilistica para a conssiténcia entre os dois conjuntos de dados
contabilisticos.

O plano de contas deve ser flexivel de modo a acomodar adigdes e mudangas futuras tanto
Escalabilidade quanto possivel, ou seja, deve permitir o crescimento, a mudanga e futuros requisitos de
relato.

Evitar a redundancia

Consiténcia interna

Fonte: Adaptado de Cooper e Pattanayak (2011:11-12).

Com vista a englobar as varias componentes da Contabilidade Publica (orgamental,
financeira, de gestdo) e a ter uma abrangéncia total das entidades (dentro e fora do perimetro
do Orgcamento), devera ser definido um plano de contas unico (PCU). O PCU do Setor
Publico devera ser baseado no plano de contas do setor empresarial (SNC) de forma a
facilitar a integragdo num PCU do Setor Empresarial do Estado (SEE). O plano de contas € o
instrumento necessario para superar as fragilidades relativas a falta de integracéo entre as
fungbes do Orcamento, Tesouro e Contabilidade. O PCU do Setor Publico incluira as

componentes dessas trés fungdes, integrantes da GFP.

A divergéncia entre o défice orcamental e o défice das Contas Publicas, referida
anteriormente, € sanada com a integragdo no PCU de um segmento que inclua as
estatisticas, como ilustrado na figura a seguir (segmento sete)®. Esta figura apresenta um
exemplo de ligacdes entre segmentos e coddigos, no contexto de um plano de contas
unificado, os quais permitem obter os relatérios financeiros necessarios enquanto
efetivamente se controla a execucao orgcamental. A sequéncia de classificacdes apresentada
nao € completamente coincidente com a nossa proposta, descrita na secgéo seguinte.

% A divergéncia entre os défices é sanado por esta mudanga no PCU, a qual permite o adequado registo

contabilisticos dos conceitos em base de acréscimo, assim como 0 de compromissos.
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Figura 3.2. Estrutura de dados hierarquica e interligada.
Fonte: Cooper e Pattanayak (2011:23).

111.3. SEGUNDA INTEGRAGAO: ORGAMENTO

No contexto de um Modelo integrado de GFP para Portugal a fungao orgamento tem como
principio o amadurecimento da gestdo dos recursos publicos por via do Orgamento do Estado
(OE), de forma a garantir a adogao de politicas publicas que visem dar resposta ao Programa
de Governo aprovado no Parlamento. Atualmente, o OE é somente um instrumento de
libertagdo de recursos financeiros, com baixa qualidade de informagéo sobre os gastos
publicos (quem, para qué, quando e onde), além de a aprovagéo do OE ndo estar vinculada a
sua capacidade de financiamento.

O relato adequado da gestdo do OE, quer na contabilidade orgamental em tempo de
aprovacgao e execugao, quer na contabilidade financeira e de gestdo em tempo de tomada de
decisdo e de prestagédo de contas, permitira a adogdo de uma classificagdo orgamental mais
detalhada e focada na gestdo do Programa de Governo (por via da visdo programatica das
politicas publicas) com a capacidade adequada a realidade econémica de Portugal no que
tange ao financiamento do OE (por via da politica orgamental), como instrumento de
desenvolvimento sustentavel. A integracdo que a fungdo do Orgamento proporciona ao
Modelo passa pela revisdo dos classificadores do Orgamento de forma a garantir a gestao
integrada das Politicas Publicas em consonancia com o Programa de Governo e a sua
capacidade de financiamento. Estes classificadores enriquecem a qualidade da informagéao
gerida no OE de forma a dar transparéncia a Governanga do OE e a accountability dos
politicos e gestores que, por via da Governanga, executaram o OE.
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11l.3.1. Classificagdo do Orgamento do Estado

111.3.1.1. Importancia e caracteristicas da classificagdo orcamental

A importancia da classificagdo orgamental apresenta-se sintetizada na afirmacgéo de Jacobs,
Hélis e Bouley (2009):
Budget classification is one of the fundamental building blocks of a sound budget management
system, as it determines the manner in which the budget is recorded, presented and reported,

and as such has a direct impact on the transparency and coherence of the budget (p.1).

Estes autores salientam que um sistema de classificagdo orcamental fornece um
quadro normativo tanto para a tomada de decisdo politica como para efeitos de
accountability, pelo que a correta classificagdo das despesas e das receitas é importante para
a formulacdo de politicas e analise de desempenho; a afetagcdo de recursos de forma
eficiente entre os setores; assegurar a conformidade com os recursos orgamentais aprovados
pelo Parlamento; e a administracéo do dia-a-dia do orgamento.

Neste sentido, Jacobs, Hélis e Bouley (2009) advogam que o objetivo principal de um
sistema de classificacdo deve ser o de assegurar que o orgamento esta de acordo com frés
principios fundamentais de uma gestdo sadia do orgamento: (i) principio da abrangéncia
(apresentar uma visdo completa e consolidada das operagdes de todas as entidades das
administragdes publicas); (ii) principio da unidade (incluir todas as receitas e despesas de
todas as entidades das administracbes publicas); (iii) principio da consisténcia interna
(consisténcia entre diferentes componentes do orgamento, refletindo as despesas correntes
com investimentos passados, incluindo um sistema orcamental unitario em que as
responsabilidades de preparacdo e execucédo orcamental estdo centralizadas — central fiscal
agency — normalmente no Ministério das Finangas). Se os principios da abrangéncia e da
unidade forem bem implementados na classificagdo orgamental permitem superar a
fragilidade relativa a utilizagdo da autonomia administrativa e financeira como forma de fuga
ao perimetro orcamental, ao expor de forma clara a situagcdo das entidades que por lei tém
autonomia administrativa e financeira. Estes principios sdo condigbes necessarias mas nao
suficientes para superar esta fragilidade, para tal temos que integrar a fungéo Tesouro tratada

a seguir neste capitulo.

De modo a que um sistema de classificagdo orgamental possa gerar informagdes uteis,
oportunas e confiaveis, devera atender a quatro caracteristicas consideradas fundamentais
(Jacobs, Hélis e Bouley, 2009): (i) Distingcdo entre as classificacbes econémicas e
administrativas, uma vez que fornecem diferentes tipos de informagdo. A primeira fornece
dados sobre os tipos de receitas ou despesas, enquanto a segunda fornece dados sobre as
organizagbes do setor publico que realizam despesas ou recebem receitas; (i) A
independéncia das categorias econémicas e administrativas, entre si, é importante para a

solidez de um sistema de classificagao, ja que a classificagdo econdmica ao indicar o tipo de
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receita cobrada ou despesa incorrida ndo a estd a atribuir a um determinado ministério,
departamento ou entidade subnacional; (iii) O uso da classificagdo funcional, uma vez que
permite organizar as atividades do governo de acordo com o0s seus grandes objetivos ou
propositos (v.g. educagdo, seguranca social, habitagdo, etc.), sendo independente da
estrutura administrativa ou organizacional do governo e especialmente util na analise da
afetacdo de recursos entre os setores. E necessaria uma classificacdo funcional sélida e
estavel para gerar os dados necessarios a producao de levantamentos historicos e analises
de gastos do governo e para comparar dados de diferentes exercicios econdémicos; (iv)
Exclusividade muatua. Cada item de linha num sistema de classificacdo orcamental bem
projetado deve ser independente de todos os outros itens de linha.

111.3.1.2. Proposta de revisao dos classificadores do OE

Como referido anteriormente, face as classificagbes existentes no OE, constata-se que
apenas as classificagbes organica e econdmica sdo mutuamente exclusivas e a fonte de
financiamento (FF) apresenta-se como mais uma classificagdo complementar n&o refletindo a
origem do financiamento das despesas, que evidenciaria o défice publico, na Lei do OE
aprovada pelo Parlamento. No sentido de construir uma estrutura de classificadores que
permita a qualificacdo completa de cada linha do orgcamento, sera necessario rever os
classificadores existentes, pelo que se propde a estrutura apresentada no quadro a seguir, a

qual podemos designar por “chave orgamental”.

Quadro 3.3. Proposta de estrutura de classificadores do Orgamento.

ID Classificadores Descricao

Define a responsabilidade pela coordenagdo de um conjunto de parcelas do OE,
qualificadas pelos classificadores 3, 4 e 5.

O COFOG permite gerar a classificagéo funcional que tem na chave orgamental o
2 |Funcional (Func) papel de qualificar as restantes componentes dessa chave (3 a 5) para fins de
comparabilidade internacional.

Estabelece o relacionamento entre o planeamento setorial/multisetorial com a
politica publica de Governo.

Estabelece a interligagéo entre a despesa e a receita, como principal instrumento de
acompanhamento da politica orgamental.

Estabelece a interligagao entre a contabilidade orgamental da receita e da despesa,
gerando informacgdes consistentes para as contas nacionais.

6 |Unidade Beneficiaria do Orgamento (UBO) Define o Beneficiario da parcela do OE qualificada pela chave orgamental (1 a 5).

1 |Unidade de Coordenagéo do Orgamento (UCO)

3 [Programatico (Prog)

4 |Fonte de Financiamento (FF)

5 |Econémico (Econ)

Fonte: Adaptado de Mauro Fridman (2013).

A existéncia de um registo completo (cadastro) de todas as entidades do Estado permite
construir a classificagdo orgénica, que tem na chave orgamental dois papéis distintos
(classificador 1, relativo a coordenagado/ governanca do orgamento e classificador 6, que
representa a organica beneficiaria da dotagao/responsavel pela gestdo da receita) que
permitem estabelecer a Governanca do OE e o relacionamento com o Modelo de Gestao de
forma descentralizada. A descentralizacdo do OE vai ao encontro da atribuicdo de poder a
quem tem autonomia administrativa concedida pela Lei do OE ao aprovar na AR a dotacgéo
para cada Ministério. Também suporta a desburocratizagdo da execugdo do OE propiciando
que a gestao da receita e da despesa se faga por quem tem a accountability.
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Ao nivel do registo das entidades importa atender a informagédo existente em trés
organismos: i) Ministério da Justica (MJ), que detém o registo das pessoas coletivas; ii)
Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), que regista e identifica os contribuintes através do
respetivo numero de identificagdo fiscal (NIF); e iii) o Instituto Nacional de Estatistica (INE),
que detém o registo das unidades estatisticas, com atributos geoeconémicos. Estando esta
informagéo ja disponivel, a classificagdo organica ndo deve conduzir a uma codificagéo
auténoma®®, mas utilizar o cédigo que ja é transversal, o NIF, fazendo a integracéo através
deste cddigo e recolhendo os restantes atributos dos sistemas fonte (MJ e INE), devendo o
MJ ser responsavel pelo registo da estrutura completa do Estado.

A OCDE adotou, a partir do padréo internacional instituido pelas Nagdées Unidas, uma
classificagdo das fungbes de governagdo (COFOG - Classification of the Functions of
Government) que classifica os dados de despesa governamental, face ao fim a que os fundos
se destinam, de acordo com o sistema de Contas Nacionais (OECD, 2011). Sendo um
padrao internacional, o COFOG devera ser utilizado também em Portugal para efeitos de
classificagdo funcional, de modo a permitir comparabilidade internacional. A ligagédo entre as
politicas publicas e o planeamento setorial expresso no OE devera ser efetuada através do
classificador programatico, o qual também permite a integracdo entre a medigao fisica e a
financeira, utilizando técnicas de gestdo de projetos, atendendo as boas praticas definidas
pelo PMI - Project Management Institute®.

A forma como uma despesa orgamental sera financiada deve ser estabelecida através
do classificador de fonte de financiamento (FF), o qual implementa o principio da unidade de
tesouraria e, sendo estrutural para o acompanhamento da politica orgcamental, permite
alcancgar quatro objetivos: (i) implementar a conta unica do Tesouro (CUT); (ii) pér em pratica
o orgamento de tesouraria; (iii) garantir a plenitude do principio da universalidade do
orgamento; (iv) analisar os riscos orgamentais. Com recurso a FF é possivel identificar as
receitas intra perimetro orgamental, excluindo: a) as transferéncias entre orgamentos
(administragcao central para administragao local ou regional); b) as receitas préprias que sao
transferéncias internas entre entidades do perimetro (‘prego de transferéncia”). O
classificador FF permite também o controlo da transicdo de saldos, da utilizagdo dos
empréstimos, das contrapartidas dos fundos comunitarios e empréstimos e de todas as
operagbes do Tesouro. Este classificador € muito relevante em termos de transparéncia e

% Atualmente a classificagdo organica das entidades inscritas no orgamento é composta pelos seguintes
elementos: Ministério (2 digitos), Secretaria (1 digito), Capitulo (2 digitos), Divisdo (2 digitos) e Subdivisdo (2
digitos). Esta estrutura estda muito dependente da hierarquia e composigdo do Governo e da Administracao,
implicando alteragbes nos sistemas de informacao (alteragdes de tabelas, conversoes,...) cada vez que muda
a lei organica (basta a alteragcdo de posigéo relativa dos ministérios ou do seu nimero) ou quando se
processam reestruturacdes (extingdo, fusdo ou criagdo de entidades). Complementarmente, é utilizado o
cédigo de servigo (4 digitos) que ndo tem qualquer relagéo direta com o NIF.

60 http://www.pmi.org/
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accountability no que respeita a formagao e monitorizagdo do défice orgamental, contribuindo
para a superagao da fragilidade relativa a divergéncia entre o défice orgamental e o défice
das Contas Publicas.

Por fim, a classificagdo econdémica, além de interligar a receita e a despesa no ambito
da contabilidade orgamental, possibilita a interligagcdo entre a Contabilidade Publica e as
Contas Nacionais, ao permitir o alinhamento entre a contabilidade e a estatistica, gerando
informagdo consistente para as Contas Nacionais. Em conjunto com a fonte de
financiamento, a classificagdo econdmica permite acompanhar e garantir a execugdo da
politica orgamental no contexto do modelo de GFP. O classificador econémico permite ainda
estabelecer a ligagdo entre a contabilidade financeira e a contabilidade de custos. — a
classificagdo econdmica serve de base para estabelecer a apropriagdo de custos nos centros
de custos de acordo com as técnicas especificas de cada grupo daquela classificagao, isto é,
existem técnicas especificas para apropriar v.g. custos de pessoal, servigos da divida, custos
diretos e indiretos para servigos e bens. Sendo aplicaveis a despesa todos os classificadores
descritos, no que respeita a receita deverao ser utilizados os classificadores 1, 4 e 5. No
quadro a seguir é apresentada a forma como os classificadores descritos devem ser
utilizados atendendo a fase orgamental que esteja a decorrer.

Quadro 3.4. Utilizagao dos classificadores atendendo as fases orgamentais.

Aprovacio da |Estabelecil de | Coord do do L Cabimento e b
15 |class. |Etaboragao da| proposta OE | tetos para OE OE PEGEIFED D @S Compromi o
TR MF para a AR | MF para as Tutelas Tutelas TuteSIas para os SIS PETE S Umde_\des Unidade Gestora Executora do OE
ervicos Prestadoras de Servigo
1 _[UcCO 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
2 _[Func 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Nivel de PP/ | Nivel de PP/ Nivel de Nivel de Nivel de
3 |Prog 100% Nivel de PP Nivel de PP Programa / Programa/ [PP /Programa/Medida/| PP /Programa/ PP /Programa /
Medida Medida Projeto Medida / Projeto Medida / Projeto
4 |FF 100% 1.° Nivel 100% 100% 100% 100% 100% 100%
5 |Econ 100% 2.° Nivel 2.° Nivel 2.° Nivel 2.° Nivel 2.° Nivel 100% 100%
6 |UBO 100% Nao Nao Nao Nao 100% 100% 100%

PP — Politica Publica

Fonte: Adaptado de Mauro Fridman (2013).

As fases da receita e da despesa estdo representadas na Contabilidade Orcamental e
na Contabilidade Financeira de forma consistente a partir do registo contabilistico das
transacgoes relacionadas com a Gestao do OE: a) da dotagédo ao processamento da despesa,
incluindo o conceito de compromisso advindo das “IPSAS”; b) da previsdo a recolha da
receita no Tesouro; ¢) da adequada especificacdo de alguns dos classificadores orgamentais
(Prog, FF, UBO) pelos agentes qualificados para a gestdo do OE. Importa realgcar que as
fases da receita e da despesa na gestdo do OE sdo realizadas por agentes qualificados,
distribuidos de forma a atender ao nivel de descentralizagdo da gestdo do OE, com
orientacdo técnica do orgao responsavel pela gestdo “maior” do OE (incluindo o respetivo
planeamento) e com a subordinacdo direta a tutela (gestdo intermédia) responsavel pela
dotagdo no OE. A forma como esta articulagdo de agentes se operacionaliza depende do
modelo de governanga do OE que for implementado.
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1l.3.2 Governanga do Orcamento do Estado

A Governanga do Orgamento do Estado € o principal instrumento no apoio a descentralizagéo
adequada da gestado dos recursos publicos de forma a atender aos requisitos da autonomia
administrativa e da autonomia financeira e ao problema da fragmentacéo, identificados no
Capitulo 2 deste trabalho. Por via de uma boa Governanga do OE obtemos uma melhor
pratica de GFP que modifica o patriménio do Estado, garante a execugdo do Programa de
Governo e permite que haja transparéncia para a sociedade. A construgdo da Rede de
Governanga do OE permitira o amadurecimento da gestdo do OE no caminho da
descentralizacdo administrativa dos gastos publicos, sem controlos inécuos e com maior
informagdo para tomada de decisdo e prestagdo de contas, principios fundamentais para a
accountability.

A nivel internacional existem duas praticas que sdo comumente implementadas como
Governanga do OE, que suportam a descentralizagdo necessaria, garantem a
desburocratizagdo do processo orgamental e a adequagao da gestdo a accountability: (i)
Modelo de Secretario Permanente (pratica adotada inicialmente em Inglaterra, onde existe no
poder setorial a representacdo das Finangas com independéncia do Governo em termos de
legislatura) e o (ii) Modelo de Assessoria ou Diregdo de Finangas (comprometido com a
legislatura por poder direto do setor, mas com ligagéo técnica a funcéo central da GFP por
intermédio de carreira estruturada e ligada ao 6rgao central). Uma derivagdo destes modelos
traduz-se na certificacdo de funcionarios do Estado, que pertencem aos ministérios setoriais,
através da frequéncia de curso especifico ou de prestacido de provas, de acordo com
necessidades a prover (capacitagdo institucional), de forma a criar uma Rede de Gestores
Certificados.

111.3.2.1. Modelo de Governanga do OE adotado nos paises anglo-saxonicos

Nos paises anglo-saxonicos o modelo de governangca do orcamento € o de Secretario
Permanente (Permanent Secretary), verificando-se que os artigos que abordam matérias
relacionadas com este modelo, nomeadamente no que se refere a influéncia do NPM no
public service bargain (PSB)°' dos funcionarios publicos de topo face aos politicos, estudam
principalmente os modelos do Reino Unido e da Dinamarca (Hansen e Salomonsen, 2011;
Hondeghem e Van Dorpe, 2012; Bourgault e Van Dorpe, 2013; Hansen, Steen e Jong, 2013).
De acordo com os documentos existentes no site do Governo do Reino Unido (v.g Kerslake,
2014), os Secretarios Permanentes sao responsaveis por apoiar o seu Secretario de Estado

® public service bargain (PSB) - any explicit or implicit understanding between (senior) civil servants and other
actors in the political system over their duties and entitlements relating to responsibility, autonomy, and political
identity and expressed in convention or formal law or a mixture of both (Hood, 2000a: 8; Hood, 2000b; Hood,
2001; Hood e Lodge, 2006).
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na implementacao das prioridades do Governo, detalhadas nos planos de reforma estruturais,
no seu departamento e por responder eficazmente aos novos desafios.

Os Secretarios Permanentes séo coletivamente responsaveis por apoiar a tomada de
decisdo adequada e eficaz e a efetiva implementagdo das prioridades globais do Governo,
tendo uma responsabilidade individual na manutencdo da aptiddo subjacente e da
capacidade de resposta dos departamentos que lideram. Sdo também responsaveis pela
saude e gestdo a longo prazo de seus departamentos, em especial por assegurar a
manutengdo de um servico publico imparcial merecendo a confianga de Ministros e
deputados de todos os partidos politicos. Eles tém particularmente que prestar atencao para
a capacidade global dos seus departamentos, nomeadamente através de gestdo de talentos,
planeamento de sucessao e da implementagao efetiva do Plano de Melhoria Departamental
(Kerslake, 2014). De forma sucinta, o papel e os objetivos dos Secretarios Permanentes séo
os apresentados no quadro seguinte.

Quadro 3.5. Papel e objetivos dos Secretarios Permanentes no Reino Unido.

Secretario

Descricao
Permanente ¢

Seja um conselheiro chave para o Secretario de Estado e a sua equipa ministerial. Isso significa oferecer apoio,
conselho e desafio, de forma a permitir que o Secretario de Estado e a sua equipe ministerial desenvolvam e
implementem as suas prioridades.

Fornecer uma lideranga forte para o Departamento, trabalhando com seu Conselho Departamental, o qual é
presidido pelo Secretario de Estado e inclui Diretores ndo Executivos.

Papel Seja o gestor responsavel perante o Parlamento, responsavel pelo orcamento do Departamento, garantindo value
for money, dando prioridade as despesas com servigos de primeira linha.

Contribuir para a lideranga da Fungdo Publica como um todo, especialmente na entrega do programa de Reforma
da Fungéo Publica.

Trabalhar com os ministros para gerir a reputagéo externa do Departamento, de forma a que o mesmo seja
reconhecido pela sua prestagdo de servigo publico e pela qualidade dos seus conselhos.

Os objetivos refletem globalmente "pelo qué" o Secretario Permanente é responsavel (com foco na realizagdo
dos objectivos do Governo, particularmente no crescimento e na implementacéo e eficiéncia do controlo dos
gastos) e "como" o vai realizar (construgdo de capacidade no seu departamento).

Objetivos de realizagédo do negdcio tém em conta as prioridades do Primeiro-Ministro e Vice-Primeiro-Ministro,
bem como do Secretario de Estado.

Os objetivos do Secretario Permanente séo partilhados com os Conselhos Departamentais e aprovados pelos
Secretarios de Estado ou Ministro relevante e Diretor Departamental Nao Executivo.

Sé&o necessarios conjuntamente trés tipos de objetivos: a realizagdo de negdcio, a construgdo corporativa e a
construgdo de capacidade (aptiddo). Estes sdo mapeados para o Modelo de Lideranga da Fungdo Publica que
define o que se espera dos lideres deste setor.

Objetivos

62 . . ~
Value for money™ - otimizagdo no uso dos recursos.

Fonte: Adaptado de DBIS (2012)

Na Fungao Publica da Dinamarca constata-se que os Secretarios Permanentes s&o ao

mesmo tempo assessores do ministro e chefes administrativos dos respetivos ministérios,

%2 Este conceito esta relacionado com a procura do melhor equilibrio entre os “4 E”: economia, eficiéncia, eficacia
e equidade. Procura optimizar a combinag¢ao entre o custo e a qualidade de uma atividade ou de um projecto
(ao longo da sua vida), tendo em conta o custo dos recursos utilizados (economia), a possibilidade de obter o
mesmo resultado com menos recursos (eficiéncia), a efectiva obtengao dos resultados pretendidos (eficacia) e
o equilibrio entre os diferentes grupos afectados (equidade). A definicao utilizada pela OCDE ¢é a seguinte: “
The optimum combination of whole-life cost and quality (or fitness for purpose) to meet the user’s requirement.
It can be assessed using the criteria of economy, efficiency and effectiveness. A fourth “E” — equity — is now
also sometimes used to ensure that value-for-money analysis accounts for the importance of reaching different
groups” (Jackson, 2012:1, Box1).

66



Modelo integrado de Gestéo das Financgas Publicas para Portugal Luisa Mano

pelo que as competéncias requeridas incluem tanto aptiddes de aconselhamento politico
como de gestdo (Hansen e Salomonsen, 2011). No que respeita a componente de lealdade e
responsabilidade da PSB®, os Secretarios Permanentes dinamarqueses estabeleceram um
contrato do tipo “parceria” com os seus ministros (Hansen e Salomonsen, 2011; Bourgault e
Van Dorpe, 2013), assumindo essencialmente uma posicéo de serial loyalists -lealdade a
sucessivos ministros (Hansen e Salomonsen, 2011) — embora mais recentemente esta
relacao se tenha alterado face ao aumento da componente de aconselhamento politico-tatico,
tornando-os mais proximos dos ministros (Bourgault e Van Dorpe, 2013) e desse modo

assumindo mais uma posi¢céo de personal loyalists — lealdade a um ministro.

Observando-se que na Dinamarca o papel de assessor é tdo importante como o de
gestor, no Reino Unido tem-se assistido a uma preponderancia do papel de gestor dos
Secretarios Permanentes, em contraste com a maior preponderancia do seu papel consultivo
anterior (Hansen, Steen e Jong, 2013). Os concursos para Secretario Permanente sao
presididos por funcionarios da Civil Service Commission e é necessaria a aprovagao prévia
dessa comissdo para que se efetive o preenchimento do cargo (CSC, 2014), tendo os
Secretarios Permanentes que prestar contas pelo trabalho realizado e pela qualidade do
aconselhamento politico no ambito do seu departamento (HM Government, 2012).** Apesar
da transparéncia existente quanto a definicdo dos papéis e objetivos, do acesso e
responsabilizacdo dos Secretarios Permanentes ndo é completamente evitado o conflito entre
o Ministério das Financas e os Ministérios setoriais quanto a distribuicdo e utilizacao
interdepartamental do orgamento e a sua compatibilizagdo com o prosseguimento da politica

orcamental (fiscal policy).®®

11.3.2.2. Modelo de Governanga do OE adotado nos paises latinos

O Modelo de Assessoria ou Diregdo de Finangas esta bastante desenvolvido no Brasil
através da designada “Subsecretaria de Planejamento, Orgamento e Administragao” (SPOA),
existente em todos os ministérios, pelo que se constitui como um representante setorial
nessa area de atuagéo (secretario executivo). No anexo da Portaria n.° 326, de 12 de julho de
2010, relativa ao Ministério das Finangas brasileiro encontramos uma identificacdo sucinta
das finalidades da SPOA:

Art. 1° A Subsecretaria de Planejamento, Orgcamento e Administragdo, unidade subordinada a

Secretaria-Executiva do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, tem por finalidade

planejar, coordenar, supervisionar e executar, no ambito do Ministério, as atividades

% De acordo com a tipologia estabelecida por Hood e Lodge (2006), a public service bargain (PSB) compreende
aspetos relativos a recompensa, competéncia, lealdade e responsabilidade.

8 “permanent Secretaries will be accountable for its delivery through the Civil Service Board (p.9). Permanent
Secretaries must be accountable for the quality of the policy advice in their department, and be prepared to
challenge policies which do not have a sound base in evidence or practice (pp.16-17)”.

65 V.g. The Guardian (2013).
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relacionadas aos sistemas federais de planejamento e de orgcamento, de administragao
financeira, de contabilidade, de servigos gerais, de gestdo de documentos e de arquivos, de

organizacao e inovacéo institucional e de recursos humanos.

No diploma aplicavel ao Ministério da Justica brasileiro (Decreto n.° 6.061, de 15 de
margo de 2007, Anexo |) sdo sistematizadas de forma mais desenvolvida as competéncias da
SPOA: (i) planear, coordenar e supervisionar a execugao das atividades relativas a
organizagdo e modernizagdo administrativa, ao planeamento, orgamento, contabilidade e
administracao financeira, a administracdo de recursos de informag¢dao e informatica, de
recursos humanos e de servigos gerais, no ambito do Ministério; (ii) promover a articulagao
com os o6rgaos centrais dos sistemas federais, e informar e orientar os 6rgdos do Ministério
quanto ao cumprimento das normas administrativas estabelecidas; (iii) elaborar e consolidar
os planos e programas das atividades de sua area de competéncia e submeté-los a deciséo
superior; (iv) acompanhar e promover a avaliagao de projetos e atividades; (v) desenvolver as
atividades de execugao orgamental, financeira e contabilistica, no ambito do Ministério; e (vi)
apurar as contas dos beneficiarios de despesa e outros responsaveis por bens e valores
publicos. Para operacionalizar estas competéncias cada SPOA esta organizada através de
cerca de seis “Coordenagdes-Gerais”, como ilustrado no quadro a seguir.

Quadro 3.6. Estruturas organizacionais exemplificativas da SPOA.

Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestio
Coordenacao de Gabinete - COGAB

Ministério de Minas e Energia Ministério da Justica

Coordenagéo de Modernizagéo
Administrativa - COMOR

Coordenagéo de Modernizagao
Administrativa— CMA

Coordenagao-Geral de Modernizagdo e
Administracéo

Coordenagéo-Geral de Documentagéo e
Administracdo Predial - CGDAP

Coordenagéo-Geral de Recursos
Logisticos - CGLOG

Coordenagéo-Geral de Recursos
Logisticos — CGRL

Coordenagao-Geral de Logistica

Coordenagéo-Geral de Gestéo de
Pessoas - COGEP

Coordenagéo-Geral de Recursos
Humanos — CGRH

Coordenagéo-Geral de Recursos
Humanos

Coordenacao-Geral de Planejamento,
Orcamento e Financas - CGPOF

Coordenacao-Geral de Orcamento e
Financas - CGOF

Coordenacao-Geral de Orgamento e
Finangas

Coordenagéo-Geral de Gestéo de
Contratos - CGCON

Coordenagéo-Geral de Compras e
Contratos — CGCC

Coordenagéo-Geral de Tecnologia da
Informacdo — CGTI

Coordenagao-Geral de Tecnologia da
Informacéo

Coordenagao-Geral de Planejamento
Setorial

Fonte: Adaptado de MPOG (2010), MME (2014), MJ (2014)

Os coordenadores-gerais estdo tecnicamente ligados ao Ministério das Financas®,
sendo responsaveis pela implementagao da politica orgamental no ministério setorial.

% No Brasil o Ministério das Finangas encontra-se dividido em dois Ministérios: Ministério da Fazenda e Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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111.3.2.3. Certificagao de funcionarios do Estado

O processo de certificagao de funcionarios do Estado tem sido desenvolvido no Brasil, sendo
disso exemplo o que tem sido feito no Governo do Estado de Sao Paulo relativamente ao que
a Unidade Central de Recursos Humanos (UCRH) designa por “Certificagdo Ocupacional”.
Tendo como referéncia a “gestao por competéncias”, a UCRH (2014) descreve o proposito
desta certificagdo da seguinte forma:
Trata-se de um processo de avaliagdo de pessoas com o objetivo de estabelecer critérios
minimos de conhecimentos e habilidades técnicos para servidores publicos assumirem cargos
em comissdo, empregos e fungdes de confianga. Nao basta apenas confianga, € preciso

demonstrar a capacidade para exercer, com exceléncia, a funcgao.

O processo encontra-se regulado legislativamente® e compreende trés etapas: (i)
estabelecimento dos padroes de competéncia; (ii) avaliagdo de competéncias; (iii)
desenvolvimento de competéncias. A primeira etapa compreende a definigdo do perfil
adequado ao exercicio do cargo especifico, tendo por base o referencial teérico da designada
“‘gestdo por competéncias”, no qual se inclui a identificacdo dos trabalhos realizados e
responsabilidades assumidas. Os padrbes de competéncias constituem referenciais para

aplicagao da avaliagao e para o desenvolvimento de competéncias.

A segunda etapa destina-se a verificagao se o candidato ao cargo preenche os padrbes
exigidos ao exercicio do mesmo (requisitos, responsabilidades, aptiddes), aferindo-se as
competéncias individuais dos profissionais a partir dos padrdes de competéncias definidos,
tanto a nivel de conhecimentos como a nivel comportamental. A UCRH (2014) destaca que
“s6 ha sentido na certificacdo se a mesma tiver o enfoque totalmente pratico, ndo € premente
se avaliar os conhecimentos tedricos e abstratos do profissional”, pelo que a certificacao é
essencialmente pragmatica, dando relevo a verificagdo da aplicabilidade das agdes, o “saber-
fazer”. A avaliacado determina se um profissional tem as condigbes para assumir determinado
cargo/fungdo, mas nao tem um carater classificativo, resultando da mesma um de dois

estados: “certificado” ou “ainda nao certificado”.

A terceira etapa corresponde a capacitagao de avaliados que ja exergam o cargo (em
comissao, fungdo ou emprego de confianga) e que nao tenham obtido a certificagao,
promovendo a qualificacao dos profissionais, de modo a permitir “identificar e desenvolver
administradores com competéncias alinhadas as necessidades do cargo/fungdo”. A UCRH
(2014) considera que o desenvolvimento de competéncias € a extensdo do processo de
certificacao, proporcionando a elevagao dos critérios da avaliagcdo e a qualificagdo continua
dos profissionais. O decreto que institui o processo de Certificagdo Ocupacional estipula que
o estabelecimento dos padrdes de competéncia e a avaliagdo de competéncias sao

7 cf. http://www.ucrhnarede.net/Vclipping1/index.php/Certifica%C3%A7%C3%A30_Ocupacional
% Decreto n.° 53.254, de 21 de julho de 2008; Decreto n.° 59.145, de 30 de abril de 2013; Resolugdo SGP n.° 13,
de 13 de agosto de 2008.
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responsabilidade de entidade especializada (artigo 6.°), sendo que o0s organismos
certificadores sao externos, para garantir a credibilidade do processo de certificagao;
determinando também que “o servidor ou empregado publico que nao obtiver a certificagao,
ap6s a capacitagdo, ndo podera permanecer no cargo em comissdo ou na fungdo ou
emprego de confianga que ocupa, cabendo a autoridade responsavel adotar as medidas

cabiveis” (artigo 9.°).

De acordo com a UCRH (2014), s&o seguidos seis principios norteadores no processo
de Certificagdo Ocupacional: objetividade, transparéncia, foco na pratica, participagéo,
graduacdo e acessibilidade. A objetividade é atingida através da realizagdo de exame com
critérios gerais e iguais para todos os candidatos e uma avaliagdo objetiva. A divulgacédo ao
publico dos padrdes de competéncias, dando amplo conhecimento do que se espera do
desempenho do profissional certificado garante a transparéncia do processo. Como referido,
a certificacdo tem um foco na pratica de trabalho nido avaliando o conhecimento formal
acumulado pelo profissional, pelo que as questdes da certificagdo abordam o “como fazer” e
nao “o que fazer”. Existe uma ampla participagdo dos profissionais que atuam na area para a
construgdo dos padrbes de competéncia, além da participagdo integral de superiores e
subordinados, com o intuito de mapear a cadeia de desempenho e entrega das atividades
desenvolvidas pelo profissional. Atendendo a que o processo de certificagdo implica uma
mudanga radical de cultura e exigéncias, a graduagéo foi adotada como principio estratégico
para a certificagdo, comegando-se com um nivel de exigéncia menor para ao longo do tempo
ir elevando esse nivel de exigéncia. A certificacdo é acessivel a todos, pelo que se garante a
acessibilidade no processo, sendo publicado um referencial bibliografico pelo qual o
candidato podera orientar os seus estudos e aperfeicoar-se, potenciando uma cultura de

autoformagao que conduza ao desenvolvimento continuo das suas competéncias.

11.3.2.4. Comparagao dos modelos de governan¢a do OE

Face ao que ficou descrito, verifica-se que o Secretario Permanente é escolhido por concurso
e ndo faz parte do Governo, sendo estabelecida uma parceria entre os dois. Por seu lado,
quem dirige a SPOA é uma pessoa de carreira da Administragdo Publica mas escolhido pelo
Governo, pelo que termina as suas fungdes com o fim da legislatura. A adogédo do processo
de certificacdo permite que se criem recursos qualificados quando ha limites a novos
concursos para as carreiras relacionadas com a GFP, uma vez que sdo certificadas as
pessoas que ja se encontram em fungdes na Administragdo Publica. A adogdo de um dos
modelos deve ter em conta as razbes que o favorecem ou o desaconselham, como
explicitado no quadro seguinte.
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Quadro 3.7. Comparagao sintese dos modelos de governanga do OE.

Pros e Contras Secretario Permanente SPOA Certificacao de funcionarios
Prés Continuidade por varias Garantia da tecnicidade durante gﬂmﬁ;ﬁg:ﬁ_dﬁaﬁg?fos de
legislaturas. a legislatura. e o
qualificacdo dos técnicos.
Conflito quando nZo existe Conﬂ|to de |nter.esses; cargo Pouca ligagao dos técnicos com
Contras termina com o fim da legislatura

parceria forte. os 6rgaos centrais.

(falta de continuidade).

Fonte: Elaboragao proépria.

Atendendo as caracteristicas culturais do nosso pais, que se refletem na Adminstragao
Publica, a adogdo em Portugal de um modelo semelhante ao de Secretario Permanente seria

uma “revolucéo”®®

e dificilmente singraria a longo prazo. O modelo de Diregdo de Finangas
(SPOA), estando culturalmente mais proximo, torna-se dificil na atual conjuntura pelo facto de
estarem congelados os concursos de admissdo de pessoal na Administracdo Publica. A
Certificagdo de funcionarios pode ser um caminho mais adaptado a conjuntura atual, n&o
invalidando que futuramente se evolua para o modelo de Direcédo de Finangas. Importa referir
que o desenvolvimento do modelo de governanca deve atender as relagdes estabelecidas na

rede de atores envolvida na construgdo da GFP, apresentada mais a frente neste capitulo.

11l.4. TERCEIRA INTEGRAGAO: TESOURO

No contexto atual do Estado Portugués como membro da UE e pertencente a Zona do Euro,
a fungdo do Tesouro apresenta-se como o fundamento da Politica Orgamental, Unico
instrtumento que resta ao Estado Portugués sob seu controlo soberano™ para a
sustentabilidade financeira do Estado, visando o necessario ajuste econémico. Neste dmbito
o Tesouro é responsavel pela gestdo de fundos publicos expressos em unidade monetaria,
sendo indissociavel do departamento/entidade governamental — Tesouro do Estado — que
esta encarregue de supervisionar a recolha e gestdo da receita publica, da gestdo do
endividamento publico e de financiar as despesas aprovadas pela Assembleia da Republica
no OE. A boa gestado de caixa do Tesouro por via da conta Unica do Tesouro (TSA - Treasury

A adocdo do modelo de Secretario Permanente em Portugal deve ser analisada no contexto cultural no que diz
respeito a relagdo de poder entre as autoridades de Governo e a equipa técnica: pode ser uma nova figura
entre estes grupos ou pode ser parte da equipa técnica, como o representante maximo. Cada uma destas
opgoes trazem em si muitas implicagées culturais.

7 Referindo-se aos custos da unido monetaria, Covas (1996:53-54) afirma: “significa, desde logo, a fixagédo
irrevogavel das taxas de cambio e, em consequéncia, a perda deste instrumento de politica econémica que,
em conjugacgao com a liberdade de circulagdo de capitais, reduz substancialmente a margem de manobra da
politica monetaria nacional (...) um custo importante podera recair sobre a liberdade de condugédo da politica
orcamental (...). Esta concentragé@o sobre a politica orgamental, em virtude de uma redugao de instrumentos na
area monetario-cambial, podera ser de administragdo muito dificil se (...) os meios de ajustamento alternativo

nos mercados de factores ndo produzirem todos os seus efeitos em tempo util”.
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Single Account) e das técnicas de cash management sdo fundamentais para garantir o

financiamento do OE em consonancia com a Politica Orcamental.

1ll.4.1. Conta Unica do Tesouro

A relacéo entre a Banca e o Tesouro, no que se refere a prestagdo de servigos bancarios, €
um fator importante na gestdo e controlo dos recursos de caixa publicos, considerando
Pattanayak e Fainboim (2011) que estes sdo criticos para garantir que (i) a totalidade das
receitas fiscais e nao fiscais sdo cobradas e os pagamentos sado feitos corretamente em
tempo util; (ii) os saldos de caixa s&o geridos de forma otimizada de forma a reduzir os custos
de empréstimos (ou maximizar o retorno sobre o excedente de caixa). Estes objetivos séo
conseguidos estabelecendo uma estrutura unificada de contas bancéarias da Administragcéo
através de um sistema de conta unica do Tesouro (CUT). De acordo com estes autores, a
CUT é um pré-requisito para a gestdo de caixa moderna e uma ferramenta eficaz para o
Ministério das Financas estabelecer a supervisao e o controlo centralizado sobre os recursos
de caixa do Governo, conduzindo também ao aumento global da eficacia do sistema de GFP.

111.4.1.1. Importancia e principios orientadores de um sistema de CUT

A importancia da CUT nos sistemas de GFP pode ser sintetizada em dois aspetos chave: (i)
se existir um sistema fragmentado para o tratamento dos recebimentos e pagamentos da
Administracao através do sistema bancario, essa é uma fragilidade da GFP que precisa ser
colmatada (saldos de caixa inativos sem remuneragdo, custos de empréstimos
desnecessarios); (i) um sistema de CUT ajuda a consolidar os saldos de caixa da
Administragcao, permite ao Ministério das Finangas a supervisao sobre todos os fluxos de
caixa e melhora o controlo e monitorizagao do orgamento (Pattanayak e Fainboim, 2011). A
CUT pode ser definida como uma estrutura de contas bancarias da Administracdo que
permitem a consolidacdo e a utilizacdo 6tima dos recursos de caixa da Administracdo,
separando o controlo ao nivel da transa¢éo da gestado de caixa global. Pattanayak e Fainboim
(2011) explicitam que a CUT é uma conta bancaria ou um conjunto de contas bancarias
interligadas, através das quais a Administragdo transaciona todos os seus recebimentos e
pagamentos e obtém uma visao consolidada da sua posigdo de caixa no final de cada dia, o
que pressupde, reforgamos nods, a utilizagcdo da contabilidade publica para o controlo de
movimentos e saldos.

Este sistema é baseado no principio da fungibilidade”" de todos os itens de caixa,
independentemente do seu destino final. Pattanayak e Fainboim (2011) alertam para o facto
de que, embora seja necessario distinguir transagdes de caixa individuais para efeitos de

7 Fungivel - diz-se de uma coisa que se determina pelo seu género, qualidade e quantidade, quando constitui
objeto de relagdes juridicas. In Infopédia [Em linha]. Porto Editora, 2003-2014. Disponivel em:
http://www.infopedia.pt/pesquisa-global/fung%C3%ADvel.
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controlo e de relato, estes objetivos sédo atingidos através do sistema de contabilidade que
trate da disponibilidade de recursos por fonte de financiamento e nao por via da detencao ou
depésito de numerario em contas bancarias individuais para transacdes especificas’®. Estes
autores realgam que um sistema de CUT eficaz assenta em trés principios chave: (i) o
sistema de contas bancarias da Administracdo deve ser unificado e permitir a completa
fungibilidade de todos os recursos de caixa, se existirem contas separadas devem ser
integradas numa conta de topo’*, normalmente no banco central, para obter uma posicédo de
caixa consolidada (controlo agregado); (i) ndo devem ser detidas pelas entidades contas
bancarias que estejam fora do ambito da supervisdo do Tesouro — este, como agente
financeiro principal da Administragado, deve gerir as situa¢des de disponibilidades (e divida)
para assegurar que existem os fundos suficientes para cumprir as obriga¢des financeiras,
que o numerario inativo é investido eficientemente e que a divida é emitida de forma
otimizada de acordo com os estatutos adequados; (iii) a CUT deve ter uma cobertura
abrangente, i.e., deve incluir idealmente saldos de caixas de todas as entidades das
Administracdes Publicas, tanto orgamentais como extraorgcamentais, de forma a assegurar a
consolidagdo completa dos recursos de tesouraria da Administragdo. Na CUT o papel da
Contabilidade Publica é essencial dado que o controlo da conta contabilistica Banco esta
associado a uma conta contabilistica Disponibilidades por Fonte de Financiamento. Este
modelo contabilistico da CUT esta presente nos modelos em base de acréscimo e de caixa
modificado.

Quadro 3.8. Modelo de Contabilizagdo da CUT.

Contabilidade Publica CUT para
para Contas de Gestao Contabilidade Publica
Disponibilidades por FF Ativo circulante
FFA1 Banco CUT............... 100

Fonte: Elaboragao prépria.

2 Tem sido pratica corrente em Portugal as entidades da Administracdo Publica deterem varias contas bancarias
para separarem as transagdes consoante o seu propésito (v.g. fundo de maneio, fundos comunitarios, ...). Nao
é alheio a este facto a circunstancia de os sistemas de Contabilidade Financeira ndo abrangerem ainda a
totalidade das entidades das Administragbes Publicas e de nado apresentarem o mesmo estagio de
desenvolvimento onde ja existem (a sua adogao foi faseada ao longo dos anos).

® Williams (2010) explicita que para fins de gestdo de caixa, os saldos positivos e negativos nas subcontas da
CUT séao compensados na conta CUT operacional principal, i.e. a conta de topo da CUT tem uma estrutura em

piramide.
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11l.4.1.2. Concecao e pré-requisitos de um sistema de CUT

Pattanayak e Fainboim (2011) destacam que na concegado de um sistema de CUT devem ser
abordadas Pelo menos quatro questbes fundamentais: (i) a cobertura da CUT (abrangente);
(ii) a estrutura das contas bancarias publicas (centralizada ou descentralizada); (iii) as regras
de processamento de transagdes e fluxos de caixa associados (sistema de processamento
de transagbes centralizado ou descentralizado); (iv) os papéis do banco central e dos bancos
comerciais na gestdo da CUT e a prestagdo de servicos bancarios. O sistema de
contabilidade publico deve ser concebido para registar todas as transac¢des e capturar
informacdes relevantes de forma independente dos fluxos de caixa em contas bancarias
especificas, i.e, os diferentes tipos de transagdes que passem pela mesma conta bancaria
podem necessitar de tratamentos contabilisticos distintos e serem registadas através de um
sistema de contas livro-razéo interligadas para monitorizar e controlar as dota¢des anuais e

distribuicbes mensais / trimestrais emitidos pelo Ministério das Finangas.

Por outro lado, de forma a garantir o sucesso da implementagdo de um sistema de
CUT, Pattanayak e Fainboim (2011) advertem que é necessario antecipar alguns aspetos
antes de tomar decisdes chave quanto as opgbes de concegéo e a estratégia a adotar para
estabelecer a CUT: (i) um inventario completo das contas bancarias existentes, abrangendo
todas as entidades das Administragbes Publicas (pode ser necessario um censo); (ii) apoio
politico explicito e forte para a reforma das contas bancarias publicas (pode ser necessario
fechar contas bancarias de unidades de despesa fora do controlo do Tesouro); (iii) rede e
tecnologia bancaria (viabilidade e capacidade tecnolégica do sistema bancario para participar
na operacionalizagdo de uma CUT); (iv) revisdo do enquadramento legal / regulamentar (a
boa pratica internacional aconselha a que apenas o Ministério das Finangas tenha autoridade
legal para abrir contas bancarias da Administragédo). A partir do momento em que estes pré-
requisitos estejam garantidos deve ser estabelecida uma estratégia clara e um plano de agéo
para a implementacgao faseada da CUT. Estes autores realgam que a introdugédo da CUT néo
deve ser vista como uma atividade independente, mas deve ser integrada em outras reformas
do Tesouro, incluindo alteragdes nos processos de execugado orgcamental.

111.4.2. Gestao de Tesouraria

A gestdo de tesouraria (cash management) esta relacionada essencialmente com a gestéo
das notas, moedas e depodsitos (cash on hand) detidos por unidades institucionais da
Administracdo num banco ou outra instituicdo financeira, sendo também preocupagao do
Tesouro a gestdo de “equivalentes de caixa” (Lienert, 2009). A necessidade de uma gestao
de tesouraria, como evidencia Lienert (2009), prende-se com o facto de existirem
incompatibilidades (desencontros) entre o calendario de pagamentos e a disponibilidade de
dinheiro, pelo que mesmo que or¢camento anual esteja equilibrado, com estimativas de

receitas e despesas reais, durante a execugdo orgamental anual, dado o calendario e
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sazonalidade dos fluxos de caixa, podem existir excessos de caixa temporarios ou
insuficiéncias financeiras.

Embora existam definicbes de gestdo de tesouraria que enfatizam a gestdo ativa dos
excedentes de tesouraria e défices temporarios de caixa, Lienert (2009) afirma que todas as
definicbes realcam o valor temporal do dinheiro da Administracdo, de que é exemplo a
definicdo dada por Storkey (2003): “cash management is having the right amount of money in
the right place and time to meet the government’s obligations in the most cost-effective way.”
Lienert (2009) sustenta que uma gestao tesouraria eficaz contribui para a boa execugéo das
metas operacionais da politica orcamental (fiscal policy), da estratégia de gestao da divida
publica, e da politica monetaria, considerando que uma gestao de caixa moderna, para a qual
a CUT é um pré-requisito (Williams, 2010), tem quatro objetivos: (i) assegurar que existe
dinheiro suficiente para pagar as despesas quando estas se vencem, o que é facilitado pela
agregagédo das receitas numa CUT; (ii) pedir emprestado apenas quando necessario e
minimizar os custos associados; (iii) maximizar o retorno sobre o dinheiro “parado”, i.e. evitar
a acumulagao de depositos das administragdes publicas ndo remunerados ou de baixo
rendimento no banco central ou em bancos comerciais; (iv) gerir os riscos, investindo
excedentes temporarios de forma produtiva, contra garantias adequadas.

Williams (2010) enfatiza a importancia da distingdo entre contas do sistema
contabilistico e contas bancérias reais, j& que a autoridade legal de uma entidade da
Administracdo Publica’™ para gastar ndo é representado por dinheiro real. Nesse sentido,
num determinado momento, as permissbes para efetuar despesa podem exceder o dinheiro
existente na conta de topo da CUT, o que ndo é um problema desde que o dinheiro real
esteja disponivel quando é necessario efetuar os pagamento. Daqui resulta que, ao contrario
do que ocorre atualmente em Portugal, a autorizagdo de despesa nao necessita (nem deve)
ser acompanhada de transferéncia da verba correspondente para a conta bancaria da
entidade dela beneficiaria. Atendendo aos objetivos enunciados, uma gestdo de tesouraria
moderna apresenta as caracteristicas elencadas no quadro a seguir.

Quadro 3.9. Caracteristicas da gestao de tesouraria moderna.

Caracteristicas Descrigao

Centralizagdo de saldos de caixa da Administracdo e a criagdo de uma estrutura CUT.
Entendimento claro sobre a cobertura da estrutura de planeamento de caixa.

Capacidade para fazer projegdes precisas dos fluxos de caixa de curto prazo (entradas e saidas).
Estrutura de processamento e de contabilizagdo de transagdes adequada

Informac&o oportuna partilhada entre a tesouraria central, entidades de cobrancga de receitas, os
Ministérios executores e as tesourarias do Estado.

Acordos e responsabilidades institucionais apropriados

Utilizagao de sistemas bancarios, de pagamentos e de liquidagdo modernos

Utilizagao de instrumentos do mercado financeiro de curto prazo para a gestéo de caixa.
Integracdo da gestéo da divida e da gestdo de caixa.

Caracteristicas
fundamentais

Caracteristicas
desejaveis

Fonte: Adaptado de Lienert (2009:3).

™ Na nomenclatura que propusemos anteriormente corresponde a designagdo de Unidade Beneficiaria do
Orcamento (UBO).
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Existe CUT em Portugal, através do IGCP, para atender a gestao de liquidez no ambito
da politica monetaria e na sua integragdo com a politica orgamental, mas carece de melhor
implementagdo no que respeita aos primeiros trés objetivos anteriormente enunciados e que
voltamos a reproduzir na componente relevante: i) assegurar que existe dinheiro suficiente
para pagar as despesas quando estas se vencem; (ii) pedir emprestado apenas quando
necessario € minimizar os custos associados; (iii) evitar a acumulagdo de depdsitos das
administragdes publicas ndo remunerados ou de baixo rendimento no banco central ou em
bancos comerciais. A prossecugao e concretizagdo destes objetivos é de grande relevancia
para a minimizagdo dos pagamentos em atraso (financiamento do OE via fornecedores) e da
acumulacéo de caixa em contas fora do IGCP, sem a devida supervisao do Tesouro, quer por
via de receitas proprias arrecadadas e n&o registadas, quer por via de transferéncias de
fundos de receitas gerais, estando disponiveis receitas proprias para se efetuar a despesa.

lIl.5. O PAPEL DAS REDES NA CONSTRUGAO DO MODELO DE GFP

No capitulo 2 apresentamos a rede conceptual das fungbes da GFP (as-is), englobando as
fungdes de Contabilidade, Orgamento e Tesouro. No que respeita ao modelo GFP que se
pretende construir, a partir dos conceitos discutidos no presente capitulo, o mesmo deve ser
integrado, pelo que a rede que se perspetiva (fo-be) é a que se representa a seguir.

a) )

b)

Figura 3.3. Rede conceptual das fun¢des GFP to-be.
Fonte: Elaboragao proépria.

Pretende-se que esta rede, intuida pelo investigador’®, constitua uma rede integral’®,
com vista ao objetivo comum da sustentabilidade das finangas publicas. Os seus atores séao,

obviamente, as fung¢des de Orgcamento (O), Contabilidade (C) e Tesouro (T), os quais se

5 Nas redes sociais os elementos da populagédo a ser estudada sdo definidos por cairem dentro de alguma
fronteira, sendo que esta pode ser de dois tipos principais: 1) imposta ou criada pelos préprios atores (rede
aprioristica - populagdo que é conhecida, a priori, por ser uma rede); 2) definida segundo critérios analiticos
(rede agregada ou intuida pelo investigador) (Hanneman e Riddle, 2005; Pereira, 2013).

® Provan e Lemaire (2012:640) explicitam que as “redes integrais sdo compostas por muitos conjuntos
sobrepostos de relagbes diadicas que coletivamente compdem a rede completa, tornando essencial considerar
tanto os aspetos micro como os mais macro das redes publicas”, de forma a facilitar a realizagdo de um
objetivo comum. Os mesmos autores explicam que isto significa ndo s6 examinar os lagos diadicos bilaterais,
mas também as relagbes multilaterais que definem a rede integral e que s&o essenciais para atingir um
resultado coletivo, pelo que este tipo de redes sao criticas para resolver muitos dos problemas e questdes com
que os gestores publicos se confrontam.
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relacionam do seguinte modo (lagos bidirecionais): a) existindo necessidades de
financiamento (O->T), recorre-se ao Tesouro do Estado (T->O) que financia (face as
disponibilidades de receita e/ou de empréstimos); b) é necesséario prestar contas e ser
transparente quanto aos gastos publicos (O->C), pelo que se tem que se assegurar o registo
de todas as operagdes e o respetivo relato (C>0); c) tanto o registo escritural dos
movimentos financeiros (tesouraria ou patrimonial) e seu relato (C>T), como o registo do
fluxo fisico de caixa (disponibilidade de dinheiro) tem que estar assegurado (T->C). O papel
da contabilidade nesta rede ja tinha sido por nés evidenciada (Mano, 2010):

O futuro da contabilidade publica passa por compreender que a mesma se integra num conjunto

de instrumentos inter-relacionados, os quais devem ser utilizados no dmbito de uma estratégia

previamente definida de controlo e gestdo dos dinheiros publicos (p.30).

Para que esta rede funcione de forma integrada e integral é necessario que cada ator-
funcao seja ele proprio caracterizado pela unidade. Assim, o funcionamento da rede descrita
pressupde a existéncia de unidade de Orgamento (todas as receitas e despesas transitam
dentro do orgamento), unidade de Tesouro (todos os recursos transitam pelo Tesouro do
Estado, através do instrumento da conta Unica do Tesouro) e unidade Contabilistica (registo
de todas as transacdes nos general ledger’’, de acordo com o instrumento do plano de
contas unico).

Figura 3.4. Rede conceptual GFP fo-be — Pressupostos.
Fonte: Elaboragao prépria.

A rede que se perspetiva (to-be) em relagdo aos atores envolvidos (cf. Quadro 2.2.
Organizagdes relevantes para o modelo GFP), agregados pelos subgrupos, € a que se
representa a seguir, também esta uma rede intuida pelo investigador, a qual se pretende que
constitua igualmente uma rede integral, no sentido ja descrito.

"« ivros” de Diario e Razdo da Contabilidade.
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Figura 3.5. Rede interorganizacional GFP fo-be.
Fonte: Elaboragao proépria.

Para que esta rede seja eficaz terdo que ser equacionadas durante a construgdo do
modelo formas de minorar os aspetos menos favoraveis associados aos desafios de trabalhar
num contexto de rede integral, anteriormente apontados, e monitorizados no decorrer da
aplicagao real do modelo para permitir as corregdes necessarias. O principal desafio
relaciona-se com o trade-off entre autonomia (administrativa e financeira) e accountability, ja
que atualmente se verifica a atribuicdo de autonomia sem a preocupagao de accountability,
encontrando-se também a supervisdo espartiihada. No modelo integrado de GFP a
accountability sera uma pega-chave. Quanto as formas de governancga de rede identificadas
por Provan e Kenis (2008), parece-nos mais apropriada, dado o numero de participantes
(moderado a muitos) e o consenso sobre o objetivo comum (moderadamente alto), a

Organizagdo Administrativa de Rede (OAR).

Importa destacar, no que respeita as organizagdes internacionais, a importancia do seu
papel enquanto geradoras e potenciadoras de conhecimento e de difusdo de boas praticas
relativas as fungdes da GFP, através da elaboracao de estudos e criagao de instrumentos e
técnicas que facilitem uma aplicagao pratica bem sucedida, atendendo ao que ficou provado
pela experiéncia como sendo o caminho desejavel. A quantidade de estudos técnicos
internacionais no ambito da GFP a que tivémos acesso para a elaboragao deste trabalho é
prova dessa importancia.

A interligagdo entre as duas redes descritas — conceptual e interorganizacional — faz-se
por via das Administragées Publicas (central, local e regional), que se relacionam com a rede
de fungdes de forma independente, como ilustrado a seguir.

78



Modelo integrado de Gestéo das Financgas Publicas para Portugal Luisa Mano

Figura 3.6. Interligacao das redes conceptual e interorganizacional GFP fo-be.
Fonte: Elaboragéo prépria.

Como assinalado na figura, € necessario que a Administracdo Central exerga o papel
de supervisdo’® sobre as restantes Administracdes Publicas (Seguranca Social,
Administragcdo Regional e Local), ndo s6 para que o modelo funcione com accountability,
como para dar resposta a necessidade da consolidacdo das informagdes financeiras para a
construcdo do Balangco do Estado e as premissas estabelecidas no Tratado Orcamental da
UEM quanto a “necessidade de os governos manterem finangas publicas sas e sustentaveis
e de evitarem défices orgamentais excessivos” (UEM, 2012:T/SCG/pt 1). E importante
ressaltar que esta supervisdo nao interfere no poder discricionario das Administracdes, que
continuam a ter a devida autonomia decorrente da legislagcao que Ihes é aplicavel, no entanto
0s seus atos devem ser transparentes a supervisao.

A supervisao, dentro da Administragdo Central, sobre as proprias unidades de normalizagédo e supervisao &
assegurada pelo Controlo Interno, cuja supervisdo, por sua vez é assegurada pelo Controlo Externo.
Atualmente o Controlo Interno é exercido pela IGF, o qual necessita de evoluir para um estado mas avangado,
enquanto o Controlo Externo é exercido pelo Tribunal de Contas.
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Quadro 3.10. Unidades e fungdes desempenhadas no modelo integrado de GFP.

Tipo de Unidade Entidades Fungbes principais

Unidade

administrativa Organizagdo Administrativa de Rede (OAR)* |Governanga da rede.

Comum (nas respetivas areas de atuacgéo): Emissao de normas;

supervisdo ao nivel de todas as administracdes publicas.

Autoridade do Orgamento Analises de fiscal policy; formulagdo do OE; acompanhamento da
Unidades de (atualmente a DGO) execugao orcamental.

normalizacdo e |[Autoridade do Tesouro
supervisao (atualmente DGT, DGTF e IGCP)

Autoridade de Contabilidade
(atualmente DGO)

Gestao do sistema CUT; gestéo de tesouraria; gestédo de divida.

Gestéo do sistema de contabilidade de acréscimo; emissédo dos
documentos financeiros consolidados; primeiro nivel do controlo
interno por via da conformidade contabilistica.

Unldad(?s Ministérios setoriais Gestao da receita e da despesa; coordenagdo dos Programas;
coordenagéo do e . BT - - ~
orcamento (responsaveis por um ou mais programas) [distribuicdo de créditos; execugao das alteragdes ao OE.

Execugdo orgamental da deceita e da despesa; compras; gestédo

Unidades gestoras Diregdes de Finangas / Servigos partilhados |de existéncias; emissdo dos documentos financeiros individuais

executoras das entidades das administragdes publicas.
bentérf}gzgz: do Todas as entidades das administragdes Autorizacdo da despesa e recebimento do bem ou prestagao de
orgamento publicas servigo para o adequado prosseguimento da sua missao.

* A definir no ambito do Ministério das Financas.

Fonte: Elaboragao prépria.

Na Administragcdo Central (AC) as entidades listadas no ambito do Ministério das
Finangas tém dois papéis: (i) ao nivel da supervisdo sdo Unidades de Normalizagédo e
Superviséo; e (ii) ao nivel da operagcdo da AC sado Unidades Centrais (cada uma na fungao
especifica da GFP). Também na AC, as entidades listadas como outros Ministérios tém dois
papéis ao nivel setorial: (i) como Coordenador de um ou mais programas setoriais sao
Unidades de Coordenagdo do Orgcamento — UCO (estado representadas na classificagao do
OE) ou; (ii) como Operador das fases de receita e de despesa do OE, nos ciclos do OE
(formulacdo, execugdo e prestagcdo de contas), sdo denominadas de Unidades Gestoras
Executoras - UGE (sdo parte da estrutura de Governanga do OE, podendo ser
implementadas como Secretarias Permanentes ou Direcdes de Financas e para fins de
racionalizacdo de recursos em termos logisticos podem ter os servigos financeiros
estruturados como Servigos Partilhados). As UGE sdo meras prestadoras de servigos
financeiros para as entidades detentores da dotagdo do OE, neste modelo denominados de
Unidades Beneficiarias do Orgamento - UBO (estdo representadas na classificagédo do OE).
Todas as entidades sdo por definicdo uma UBO, pois necessitam de recursos para a sua
plena funcionalidade, no entanto sdo as UGE que efetuam a prestagdo de servigos de
finangas qualificados para aquelas, em conformidade com os Programas coordenados pelas
UCO. Este modelo é replicado para as Administracdo Locais e Regionais, sendo que estas
quando sdo referenciadas como beneficiarias de dotagdo no orgcamento de outra
Administracdo s&do denominadas nesse orgamento como uma UBO.

Em suma, o modelo proposto pretende dar resposta as fragilidades detetadas no
funcionamento atual da GFP em Portugal através da articulagao integrada das fungbes de

Contabilidade, Orcamento e Tesouro. Para tal € necessario que ao nivel da Contabilidade
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esteja plenamente instituida a contabilidade em base de acréscimo, assente num plano de
contas adequado ao relato orcamental, financeiro e estatistico; no ambito do Orgcamento
sejam revistos os classificadores do OE para que seja constituida uma “chave orgamental”
que permita a qualificacdo completa de cada linha do orgamento e seja estabelecida uma
governanga que garanta a transparéncia e a accountability, e no futuro permita uma
classificagdo programatica que atenda as politicas publicas de Governo; e no que respeita ao
Tesouro seja desenvolvido um sistema de conta Unica no contexto de uma gestdo de
tesouraria moderna que viabilize a ado¢gdo do conceito de compromissos no contexto das
IPSAS. Estas trés fungdes da GFP, que constituem a rede conceptual do modelo, tém
associada uma rede interorganizacional integral na qual as autoridades da Administragéo
Central desempenham um papel de normalizagcdo e supervisdo sobre as restantes
Administracbes Publicas e permite a adequada descentralizagdo da Governanga do
Orgamento simplificando, com accountability, o processo orgamental na Administragado
Central.
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CONCLUSAO

Embora alicer¢cado nos seus valores, o Estado de direito democratico em que vivemos ja
pouco se assemelha ao que idealizaram os pais da revolugao francesa, muito mudou desde
entdo. O Estado foi chamado a fazer muito (intervencdo direta) e aconselhado a fazer o
minimo possivel (regulagdo), mas foi sempre crescendo, independentemente da ideologia
dominante. Varios teorizaram sobre o quadro administrativo ideal, sendo que a envolvente
social e econémica foi sempre condicionadora dessas abordagens, criando o caldo cultural
em que foram moldadas, ditando que, ao longo do tempo, o modelo administrativo tradicional
fosse posto em causa e criando terreno propicio ao aparecimento de novas formas de
abordagem a gestdo publica. No processo de dirigir a sociedade, elaborando e
implementando politicas, a Administracao trouxe até si a colaboracdo de outros atores da
esfera privada, envolvendo as empresas e a sociedade civil na rede da governanga.
Verificamos que os varios modelos de administragéo (tradicional weberiana, NPM, NPS) nao
chegam a substituir-se uns aos outros, pela ordem em que surgem historicamente, mas na
realidade algumas das suas caracteristicas coexistem na pratica administrativa, levando a
que o proéprio administrador publico se veja confrontado com a possibilidade de aceitagdo nao
de um, mas de varios papéis (burocrata, gestor, criador de politicas, negociador, democrata),
no contexto das varias reformas / modernizagdes administrativas que tiveram e tém lugar na
Administracéo Publica.

Os problemas recorrentes nas finangas publicas portuguesas, patentes nos niveis de
divida externa e de défice orgamental, motivaram (e motivam) muitas dessas reformas, pelo
que a procura de uma solucao estrutural com efeitos a longo prazo teria sempre que partir de
um diagndstico atual da Gestao das Finangas Publicas (GFP). Para esse propésito, a reviséo
da literatura permitiu contextualizar os niveis de endividamento dos ultimos anos, identificar
os atores em presenca nas redes subjacentes a GFP e as principais fragilidades existentes.
Constata-se que o nivel de o endividamento das Administragées Publicas entre 2007 e 2013
nao parou de aumentar, atribuivel quase na sua totalidade a Administragdo Central, sendo
preocupante o nivel de endividamento das empresas publicas no contexto do setor publico
nao financeiro. Assim, ndo é de estranhar que a situacado atual mostre uma preponderancia
nas finangas publicas da preocupagado com a questdo orgamental, surgindo as trés fungdes
da GFP, a Contabilidade, o Orgamento e o Tesouro, de forma ndo integrada, com uma
abordagem egocéntrica ao Or¢gamento, no ambito do que designamos por rede conceptual.
Por outro lado, participam na GFP uma miriade de organizagdes / entidades, integrando as
administragdes publicas (Administracdo Central, Administragdo Local, Administragdo
Regional e Seguranga Social), assim como as entidades independentes e organizagdes
internacionais, que se inter-relacionam, pelo que constituem o que designamos por rede
interorganizacional. Decorrente do estudo efetuado, podemos identificar quatro grandes

grupos de fragilidades associadas ao funcionamento atual da GFP em Portugal: i) a utilizagéo
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da autonomia administrativa e financeira como forma de fuga ao perimetro orgamental; ii) a
falta de integragdo entre as fungbes do Orgamento, Tesouro e Contabilidade; iii) a
insuficiéncia da classificagdo orgamental na representacdo das politicas publicas; iv)
divergéncia entre o défice orgcamental e o défice das Contas Publicas dada a néao
implementacéo total da Contabilidade Publica (IPSAS/EPSAS).

Com o objetivo de encontrar uma resposta duradoura, estrutural, para essas
fragilidades, o “Modelo integrado de Gestao das Finangas Publicas para Portugal’” aqui
proposto assenta, no funcionamento de forma integrada das trés fungdes essenciais da GFP
(rede conceptual). Ao nivel da Contabilidade é essencial que todas as entidades das
administragdes publicas utilizem de forma plena a contabilidade em base de acréscimo,
assente num plano de contas que possibilite o controlo, a accountability, uma efetiva gestéo
orgcamental, o planeamento e gestdo financeira, obtengédo de informacgéo de gestao, o relato
financeiro geral e o relato estatistico. No &mbito do Orcamento sera necessaria a revisdo dos
classificadores do OE, de modo a criar uma “chave orgamental” solida e estavel, que garanta
a exclusividade mutua dos seus elementos constituintes e permita a qualificagdo completa de
cada linha do orcamento. A adocdo de uma boa Governanga do OE permite uma melhor
pratica de GFP com uma adequada gestdo dos recursos publicos, garante a execugido do
Programa de Governo e possibilita que haja transparéncia para a sociedade. No que respeita
ao Tesouro, o desenvolvimento de um sistema de conta unica (estrutura unificada de contas
bancéarias da Administracdo) € um pré-requisito para a gestdo de tesouraria moderna,
conduzindo também ao aumento global da eficacia do sistema de GFP ao permitir uma viséo
consolidada da posi¢cdo de caixa da Administragdo. A gestdo de tesouraria inerente a este
sistema tera que assegurar que existe dinheiro suficiente para pagar as despesas quando
estas se vencem, minimizar os custos associados a empréstimos (efetuados apenas quando
necessario), evitar a acumulagao de depodsitos das administragdes publicas ndo remunerados
ou de baixo rendimento e gerir os riscos associados. O funcionamento do modelo assenta
numa rede interorganizacional integral, na qual as autoridades associadas as fungbes da
GFP, enquadradas na Administragdo Central, desempenham um papel de normalizacéo e
supervisdo sobre as restantes Administracbes Publicas, sendo recomendavel uma
abordagem de implementagdo faseada do modelo, sendo imprescindivel o apoio politico
(sponsor) para a sua concretizagédo e desenvolvimento.
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FONTES
Nota: Todos os enderegos eletrénicos indicados estavam funcionais em 15-09-2014.

Sitios eletrénicos

Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica - IGCP, E.P.E.: http://www.igcp.pt/
Diario da Republica eletrénico: http://dre.pt/index.htmi
Governo do Reino Unido: https://www.gov.uk/

IMF — International Monetary Fund: http://www.imf.org/external/index.htm

Infopédia: http://www.infopedia.pt/

MJ — Ministério da Justi¢a (Brasil): http://www.justica.gov.br/portalpadrao/
MME — Ministério de Minas e Energia (Brasil): http://www.mme.gov.br/mme

MPOG — Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo (Brasil): http://www.planejamento.gov.br/

OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development: http://www.oecd.org/

Portal do Governo de Portugal: http://www.portugal.gov.pt/pt.aspx

Repositério da Universidade do Minho: http://repositorium.sdum.uminho.pt/

Think Finance: http://www.thinkfn.com/

Legislagao europeia e nacional

Declaracdo Universal dos Direitos do Homem de 10 de Dezembro de 1948, transposta no D.R. n.° 57, de 9 de
margo de 1978.

Tratado Orgcamental da UEM, de 2 de margo 2012 - Tratado sobre Estabilidade, Coordenagédo e Governagéo na
Unido Econémica e Monetaria, (Online). Disponivel em: http://www.european-council.europa.eu/media/639122/16_-

tscg_pt 12.pdf

Lei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de agosto, D.R. n.° 155, | Série-A — Sétima revisao constitucional.

Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro, D.R. n.° 43, | Série — Lei de Bases da Contabilidade Publica.

Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro, D.R. n.° 42, | Série-A — Enquadramento do Orgamento do Estado.

Lei n.° 32-A/2002, de 30 de dezembro, D.R. n.° 301, | Série-A — Grandes Opgdes do Plano para 2003.

Lei n.° 1/2004, de 15 de janeiro, D.R. n.° 12, | Série-A — Décima sétima alteracdo ao Estatuto da Aposentagéo.

Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, D.R. n.° 12, | Série-A, alterada pelas Leis n.° 51/2005, de 30 de agosto, D.R.
n.° 166, | Série-A; n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, D.R. n.° 252, Suplemento, 1.2 série; n.° 3-B/2010, de 28
de abril, D.R. n.° 82, Suplemento, 1.2 série; e n.° 64/2011, de 22 de dezembro, D.R. n.° 244, 1.2 série — Aprova
o estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos da administragéo central, regional e local do Estado.

Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, D.R. n.° 12, | Série-A — Aprova a lei quadro dos institutos publicos.

Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, D.R. n.° 12, | Série-A — Estabelece os principios e normas a que deve obedecer a

organizagéo da administragéo direta do Estado.

Lei n.° 10/2004, de 22 de margo, D.R. n.° 69, | Série-A — Cria o sistema integrado de avaliagdo do desempenho
da Administragao Publica.

Lei n.° 23/2004, de 22 de junho, D.R. n.° 145, | Série-A — Aprova o regime juridico do contrato individual de
trabalho da Administragao Publica

Lei n.° 52/2005, de 31 de agosto, D.R. n.° 167, | Série-A — Aprova as Grandes Opg¢des do Plano para 2005-2009.

Lei n.° 53/2006, de 7 de dezembro, D.R. n.° 235, 1.2 série — Estabelece o regime comum de mobilidade entre
servigos dos funcionarios e agentes da Administragdo Publica visando o seu aproveitamento racional.

Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, D.R. n.° 250, 1.2 série — Estabelece o sistema integrado de gestédo e
avaliagdo do desempenho na Administragao Publica.

Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, D.R. n.° 41, 1.2 série — Estabelece os regimes de vinculacdo, de carreiras e
de remuneragdes dos trabalhadores que exercem fungdes publicas.

Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, D.R. n.° 176, 1.2 série — Aprova o Regime do Contrato de Trabalho em
Fungdes Publicas.

Lei n.° 64-A/2011, de 30 de dezembro, D.R. n.° 250, 1.2 série — Aprova as Grandes Op¢des do Plano para 2012-
2015.
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Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, D.R. n.°37, 1.2 série — Aprova as regras aplicaveis a assungdo de
compromissos e aos pagamentos em atraso das entidades publicas.

Lei n.° 66-A/2012, de 31 de dezembro, D.R. n.° 252, Suplemento, 1.2 série — Aprova as Grandes Opgodes do Plano
para 2013.

Lei n.° 37/2013, de 14 de junho, D.R. n.° 113, 1.2 série, que procede a sétima alteracdo a lei de enquadramento
orcamental, aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, D.R. n.° 192, | Série-A.

Lei n.° 83-B/2013, de 31 de dezembro, D.R. n.° 253, Suplemento, 1.2 série — Aprova as Grandes Opgodes do Plano
para 2014.

Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, D.R. n.° 172, | Série-A — Estabelece o regime da administracéo financeira
do Estado.

Decreto-Lei n.° 171/94, de 24 de junho, D.R. n.° 144, | Série-A — Aprova o novo esquema da classificagéo
funcional das despesas publicas

Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de fevereiro, D.R. n.° 38, | Série-A — Estabelece o regime juridico dos cddigos de
classificagdo econdémica das receitas e das despesas publicas, bem como a estrutura das classificagdes
organicas aplicaveis aos organismos que integram a administragao central.

Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, D.R. n.° 119, 1.2 série — Contempla as normas legais disciplinadoras dos
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ANEXOS

Anexo A — Funcgodes do Estado e Governanga

Luisa Mano

Defesa, seguranca

[Fornecer bens publicos essenciais

Salde publica

»

Fungdes minimas

] Direitos de propriedade, mobilidade

H Gestéo macroeconomica

relacionadas com [ Promover a igualdade

Proteg&o social aos mais
excluidos socialmente ;

[ Lidar com externalidades

Fungoes intermédias Regulagéo de mercado

i Regulagéo do mercado, regulagéo

| da concorréncia e das polticas laborais

relacionadas com

Regulagéo social

Regulagéo social, dedugéo das incertezas
na seguranga social, na salde e na educagéo |

{ Externalidades [
{ Regulagéo

[ Poltica industrial ativa

Fungdes maximas

)

relacionadas com Poltica de redistribuigéo da riqueza
___________ }_ e dos recursos coletivos
Intervencgéo ativa :

Figura A.1. Hierarquizacdo das fungdes do Estado.

Fonte: Adaptado de Mozzicafreddo (2010) e Fukuyama (2006).
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Figura A.2. Perspetivas sobre a Governanca.

Fonte: Adaptado de Gomes (2003:395,399).
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Figura A.3. Avaliagao de politicas publicas em contexto de governancga.

Fonte: Adaptado de Gomes (2003:400).
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Anexo B — Governos Constitucionais e influéncia do NPM

Luisa Mano

Quadro B.1. Governos Constitucionais em Portugal no século XXI.

Governo| Mandato Partido Politico Primeiro Ministro Responsabilidade pela AP
Ministério da Reforma do Estado e da
XV %Saoblf,t;:g; (sem maioriaPSarlamentar) Anténio Guterres Administragao Publica
P (Alberto Martins)
XV 6 abr 2002 PSD e CDS José Manuel Ministério das Finangas
17 jul 2004 (coligagdo pos-eleitoral) Durdo Barroso (Manuela Ferreira Leite)
) Ministério das Financas e da
xvi |17 1ul2004 PSD e CDS Pedro Santana Administragao Publica
12 mar 2005 Lopes - -
(Anténio Bagéo Félix)
Presidéncia do Conselho de Ministros e
XVII 12 mar 2005 PS José Sdcrates Ministério das Finangas e da
26 out 2009 S o DLl
Administracdo Publica
Ministério das Financas e da
xvii | 28 0ut2009 PS José Socrates Administracdo Publica
21 jun 2011 L
(Teixeira dos Santos)
21 jun 2011 Pedro Passos Ministério das Financas
XIX PSD e CDS Coelho (Vitor Gaspar; Maria Luis Albuquerque)

*Indicado por simplificacéo, ja que a responsabilidade pelas politicas de modernizagdo administrativa neste periodo
abarcou diferentes tutelas, como evidenciado por Carvalho (2007).

Fonte: Adaptado e completado a partir de Carvalho (2007:9).

Quadro B.2. Caracteristicas do NPM presentes nos Programas de Governo.

Atributos do NPM

XV
(1999-2002)

XV

(2002-2004)

Governos Constitucionais
XVII
(2005-2009)

XVI
(2004-2005)

XVIII
(2009-2011)

XIX
(2011-...)

Avaliagao de desempenho

0

1

1

1

1

-

Autonomia de gestao

“Agencificagao”

Qualidade

Eficiéncia

Eficacia

Privatizacao

Estado regulador

TI como inovagao

Total

[-'-) [N [N [N [FEN N RN Y

[NC] N N BN JEN BEN N Fo Y K=

[-'-) [N N [N [N N N ] [P

[N] RN N o) [N [N DN Y] N

f-) S SN [N RN N BN Vo) [P
[7-) SR RN RN JEEN JEEY JIEN DEEY JEFY

Fonte: Adaptado e completado a partir de Carvalho (2007:10), XVIII Governo (2009) e XIX
Governo (s.a.)
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Anexo C — Enquadramento tedrico das Redes Sociais no Setor Publico

Redes sociais e suas caracteristicas

De forma simples, “uma rede € um conjunto de nds interligados” (Castells, 2009:1), podendo uma rede
social ser definida como um conjunto de (poucos ou muitos) atores (também designados por pontos,
nés ou agentes) que estabelecem relagbes (ou lagos) entre si, as quais podem assumir um ou mais
tipos entre cada par de atores (Hanneman e Riddle, 2005). Para Borgatti, Everett e Johnson (2013), as
redes em si mesmas sao uma forma de pensar acerca dos sistemas sociais, a qual permite focar a
atencao nas relagdes que se estabelecem entre as entidades que fazem o sistema, os seus atores.
Neste contexto social, Castells (2009:127) distingue comunidades de redes, explicitando que enquanto
as primeiras se baseiam na partilha de valores e da prépria organizagdo social, as segundas “sao
construidas pelas escolhas e estratégias dos atores sociais, sejam eles individuos, familias ou grupos
sociais”.

Castells (2009) destaca que as redes sao inerentemente flexiveis e adaptaveis, caracteristicas
criticas para sobreviver e prosperar num ambiente em rapida mudanga, o que lhes confere grandes
vantagens enquanto ferramentas de organizagao e as faz proliferar em todos os dominios da economia
e da sociedade, suplantando em termos de concorréncia e desempenho as corporagdes organizadas
verticalmente e as burocracias centralizadas. No entanto, apesar das suas vantagens em termos de
flexibilidade, as redes, para além de uma certa dimensdo e complexidade, demonstram dificuldade em
coordenar fungdes, em focar os recursos em objetivos especificos ou em realizar uma determinada

tarefa.

A anélise de redes sociais centra-se nas relagbes que se estabelecem entre os diversos atores
que fazem parte da rede e n&do naqueles individualmente, ou seja, trata-se de uma analise relacional
dos fendmenos sociais, que se foca nos atores em fungdo das suas relagdes de pertenca (Hanneman
e Riddle, 2005; Pereira, 2013), ou dito de forma mais sintética: “Network analysis is about structure and
position” (Borgatti, Everett e Johnson, 2013:10). As populagées que os analistas de rede estudam
podem ser muito diversas, embora quando se fala em redes sociais se espere que os atores (noés)
sejam agentes ativos, desde individuos a diferentes tipos de coletividades, como equipas desportivas,
empresas, cidades ou paises (Hanneman e Riddle, 2005; Borgatti, Everett e Johnson, 2013). Em
qualquer dos casos possiveis, os elementos da populagdo a ser estudada sdo definidos por cairem
dentro de alguma fronteira, sendo que esta pode ser de dois tipos principais: 1) imposta ou criada
pelos proprios atores (rede aprioristica - populagao que & conhecida, a priori, por ser uma rede); 2)
definida segundo critérios analiticos (rede agregada ou intuida pelo investigador) (Hanneman e Riddle,
2005; Pereira, 2013).

De acordo com Borgatti, Everett e Johnson (2013), é possivel distinguir trés niveis de analise de
rede: a diade, 0 n6 e a rede. Ao nivel da diade sao estudadas as relagbes de pares entre os atores,
sendo que a maioria das propriedades dos nds ao nivel da rede s&o agregacbes de medigbes
realizadas ao nivel da diade. Ao nivel da rede interessa identificar o que a caracteriza como um todo.

Em quaisquer dos niveis de analise os atores podem ser individuos ou coletividades. Os mesmos

v
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autores explicitam que as relagdes entre os atores podem ser de muitos tipos diferentes e consoante o

tipo assim se estabelece a rede correspondente.

Os tipos de relagbes estabelecidas podem dividir-se em dois grandes grupos: os estados
relacionais e os eventos relacionais. Os estados relacionais referem-se a relagdes continuamente
persistentes (durante o tempo em que existirem) entre os nés, enquanto os eventos relacionais se
reportam a acontecimentos discretos’®, contaveis e sem continuidade no tempo (Borgatti, Everett e
Johnson, 2013). Os estados relacionais podem-se distinguir entre similaridades, papéis relacionais e
conhecimento relacional. As similaridades dizem respeito aos fendmenos relacionais que nao
constituindo exatamente lagos sociais podem ser tratados como tal metodologicamente, sendo vistos
frequentemente tanto como antecedentes como consequéncias desses lagos (v.g. proximidade
geografica pode conduzir a mais interagbes). A categoria dos papéis relacionais inclui os lagos que tém
maior permanéncia nas relagbes humanas, os quais apresentam sempre reciprocidade entre pares de
atores (v.g. estudante e professor). O conhecimento relacional refere-se aos pensamentos e

sentimentos que os individuos tém acerca uns dos outros (Borgatti, Everett e Johnson, 2013).

Quadro C.1. Taxinomia dos tipos de relagdes em redes sociais.

Localizagéo
Similaridades Participacéao
Atributo
Estados Relacionais . L Parentesco
Papéis relacionais
Outro papel
Conhecimento relacional Afetivo
Perceptual
Eventos Relacionais Interacoes
Fluxos

Fonte: Adaptado de Borgatti, Everett e Johnson (2013:4).

Por seu lado, os eventos relacionais podem assumir duas vertentes: interagdes e fluxos. As
interagbes sdao comportamentos para com os outros e frequentemente observaveis por terceiros,
enquanto os fluxos sdo os resultados das interagbes, as quais constituem o meio que permite que “as

coisas fluam” (Borgatti, Everett e Johnson, 2013:4).

Hanneman e Riddle (2005) observam que quando se recolhem dados sobre uma determinada a
rede se esta usualmente a selecionar, ou a definir amostras, de entre o conjunto de relagbes que
podem ser medidas. Nesse sentido, podem ser utilizadas estratégias diversas para decidir como
devem ser recolhidas as medi¢des nas relagdes entre um dado conjunto de atores ou nés. Num dos
lados do espectro estdo os métodos designados de “full network”, que permitem obter o maximo de
informagdo, mas cuja recolha de dados se pode tornar muito onerosa e dificil de executar, além de
poder ser dificil de generalizar. No outro extremo encontram-se os métodos que se assemelham aos
que sao usados na pesquisa convencional por inquérito, os quais levam a obtengdo de menos
informacéo sobre a estrutura da rede, mas sao frequentemente menos onerosos, e permitem com

frequéncia uma generalizagdo mais facil das observagcdes da amostra para uma populagdo mais

7 No sentido matematico do termo.
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alargada. De qualquer modo estes autores afirmam que “There is no one ‘right’ method for all research

questions and problems” (Hanneman e Riddle, 2005:7).
Redes organizacionais no setor publico

Os gestores publicos tém que se confrontar com o desafio de gerir ndo sé dentro das organizagdes
como também transversalmente a varias organizagdes e instituicbes através de arranjos em rede
(Agranoff, 2007 e McGuire, 2002 citados por Provan e Lemaire, 2012), o que envolve desenvolver
fundamentalmente um novo entendimento do que é gerir (Provan e Lemaire, 2012). Quando as
organizacdes formam lagos de rede beneficiam das vantagens do capital social (Provan e Lemaire,
2012), conceito baseado nos atributos da relagéo entre individuos (Adler e Kwon, 2002 citados por
Provan e Lemaire, 2012), tendo um efeito positivo na familia e na comunidade na ajuda a formagéo do
capital humano e podendo assumir trés formas: obrigagcdes e expectativas, canais de informagao e

normas sociais (Coleman,1988).

A analise egocéntrica de redes foca-se no ator individual (pessoa ou organizagéo), sendo que,
como afirmam Provan e Lemaire (2012), a abordagem egocéntrica diadica é a perspetiva dominante na
literatura relativa a teoria organizacional e estratégia das relagbes em rede, uma vez que esta
investigacao estd predominantemente relacionada com o setor privado. Embora as organizagbes do
setor publico ndo sejam imunes ao auto interesse, € importante ter em consideragéo a acgao coletiva,
pelo que uma abordagem macro que se foque em “redes ‘integrais’ orientadas para objetivos”, permite
verificar em que medida as organizagdes estdo a trabalhar umas com as outras para atingir um
objetivo comum (Provan e Lemaire, 2012:639). De acordo com Provan, Fish e Sydow (2007:482), as
redes integrais referem-se a “um grupo de trés ou mais organizac¢des ligadas de forma a facilitar a
realizagao de um objetivo comum”. Como explicam Provan e Lemaire (2012), isto significa ndo so
examinar os lagos diadicos bilaterais, mas também as relagbes multilaterais que definem a rede
integral e que sdo essenciais para atingir um resultado coletivo, pelo que este tipo de redes sé&o criticas

para resolver muitos dos problemas e questdes com que os gestores publicos se confrontam.

@ Alter B
Alter A o OrgA O/
Org C
EGO
@ Alter C I

Alter E ° OrgE
o Alter D Org D

Figura C.1. Abordagens Egocéntrica versus Rede Integral.

OrgB

Fonte: Adaptado de Provan e Lemaire (2012:639).

Provan e Lemaire (2012:640) explicitam que as “redes integrais sdo compostas por muitos
conjuntos sobrepostos de relagdes diadicas que coletivamente compdem a rede completa, tornando
essencial considerar tanto os aspetos micro como os mais macro das redes publicas”. Um dos
conceitos relacionados e com interesse para este tipo de redes é o de governanga colaborativa que vai

para além da mera colaboragao entre organizagdes pela inclusao de atores governamentais como uma

\
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componente chave, principalmente como o meio de obter diregdo, controlo e coordenagdo da agéo
coletiva entre as agéncias governamentais e 0s grupos e organizagdes nao-publicos (Lynn, Heinrich e

Hill, 2000 citados por Provan e Lemaire, 2012).

Como seria de esperar, existem alguns desafios significativos em trabalhar num contexto de
rede integral, na qual multiplas organiza¢des tentam trabalhar coletivamente para um objetivo comum,
sendo que os desafios mais importantes identificados por varios académicos em diferentes contextos
(Agranoff e McGuire, 2001; Huxham e Vangen, 2005; Weiner e Alexander,1998 citados por Provan e
Lemaire, 2012) incluem os seguintes: (i) diferentes niveis de compromisso para com os objetivos da
rede (possivel falta de sobreposigdo com os objetivos da organizagéo); (ii) choque cultural (diversidade
cultural pode dificultar a colaboragéo); (iii) perda de autonomia (dada a interdependéncia, as decisdes
de uns afetam a atividade e decisdes dos outros); (iv) fadiga de coordenagdo e custos (tempo e
esforco despendidos podem ser consideraveis — adotar uma forma apropriada de governanga da rede);
(v) accountability reduzida (sucessos e fracassos da rede sao dificeis de atribuir a alguma organizagao
em particular, aumentando a possibilidade da existéncia de free ridersw); (vi) complexidade da gestao
(necessidade de gerir ao mesmo tempo o mundo interno da organizagdo e o mundo externo da rede

em que a organizacao se encaixa).

Importa acautelar a eficacia da rede para que se atinjam os resultados pretendidos. Provan e
Lemaire (2012) identificam cinco caracteristicas necessarias para que as redes sejam eficazes: (i)
envolvimento a multiplos niveis (deve existir envolvimento significativo de multiplos membros de cada
organizagao na rede, especialmente nas consideradas criticas); (ii) design81 da rede (estrutura
desenhada com uma integracdo seletiva de lagos densos com outros niveis de interagdo mais
moderados); (iii) governanga adequada (equilibrio entre necessidade de contratos formais e o papel da
confianga); (iv) construir e manter a legitimidade (construir a legitimidade interna e externa da rede em
termos de credibilidade e estatuto conferido); (v) estabilidade (adequar ao tipo de tarefa o nivel de
flexibilidade das relagcbes de modo a obter os seus beneficios e minimizar a consequente
instabilidade). Para Provan e Kenis (2008) existem trés formas basicas de governanca de redes:
partilhada / participativa; organizacédo lider; e organizagdo administrativa de rede; identificando para

cada uma delas os preditores chave da sua eficacia, os quais sdo apresentados no quadro seguinte.

Quadro C.2. Preditores chave da eficacia das formas de governanga de rede.

Formas d vernan Confianca Namero de Consenso sobre o cti?ztsé:if’aiiz
ormas de governanca 1ang participantes objetivo np !
nivel da rede
Governanca partilhada Alta densidade Poucos Alto Baixa
Organizagao lider Baixa c_ien5|dade, altamente Numero moderado |Moderadamente baixo |Moderada
centralizada
Organizacéo administrativa Densldgde moderada, OAR Moderado a muitos |Moderadamente alto | Alta
de rede (OAR) monitorizada pelos membros

Fonte: Adaptado de Provan e Kenis (2008:237).

recursos, bens ou servigos sem pagar o custo desse beneficio.

81 Respeita tanto a forma como a fungéo. Mais préximo do conceito de projeto, em sentido lato.

8 Conceito econsmico que define o comportamento de um ou mais agentes econdmicos que beneficiam de

Vi
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Por ultimo, Provan e Milward (2001) salientam que é critico avaliar a eficacia da rede para
entender se as redes, e a forma de organizacdo em rede, sdo eficazes a fornecer os servigos
necessarios aos membros da comunidade. Essa avaliacdo deve ser feita em trés niveis de analise:
comunidade, rede, organizacao/participante; e inclui a verificagdo das relagbes entre as estruturas da
rede interorganizacional e as suas atividades e a medigdo da sua eficacia. E provavel que a eficacia

final da rede resulte da interagao entre esses trés niveis de analise (Provan e Milward, 2001).

VI
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Diregao de Serigos do PIDDAC

= Trabalhos no ambito da proposta de OE-2008;

= Membro da equipa do Projeto de levantamento dos requisitos funcionais do SIPIDDAC,
com vista ao redesenho dos processos existentes e ao desenvolvimento de uma nova
aplicagao informatica (Projeto SIPIDDAC);

= Membro da equipa da DGO no projeto para “Redesenho e caracterizagao detalhada de
processos para posterior implementacao de um sistema de gestao documental”’, em estreita
colaboragao com a equipa de projeto da Deloitte.

Setor de atividade Administracéo Publica — Administragcdo Central
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14 de Setembro de 2000 —
31 de Margo de 2007

18 de Agosto de 1997 —
13 de Setembro de 2000*

4 de Dezembro de 1995 —
17 de Agosto de 1997

1994 — 1995

1987

Curriculum Vitae Luisa Mano

Técnica Superior de Orcamento e Conta Especialista (carreira regime especial, a
partir de 28-04-2003)

Técnica Superior de Orgamento e Conta Principal (carreira regime especial, a partir
de 26-10-1999)

Diregao-Geral do Orgamento
Direcéo de Servigos de Auditoria

= Coordenagéo de equipas de auditoria (2001-2005);

= Membro de equipas de auditoria;

= Participacéo nos trabalhos da Comiss&o para a Reavaliagéo dos Institutos Publicos (CRIP);

= Colaboragao na elaboragdo do Manual de Auditoria da DGO e do Manual de
Procedimentos Internos da DGO;

= Colaboragao na estruturagéo e manutengao da Colectanea de Legislagcédo da DGO
(disponivel na Intranet);

= Definicdo da estrutura e regras do Arquivo Digital de Auditoria da area de rede da DGO.

Setor de atividade Administragdo Publica — Administragdo Central

Assessora

Requisitada a Direcdo-Geral da Contabilidade Publica / Dire¢cdo-Geral do Orgamento (a partir
de

06-11-1998)

Gabinetes dos Secretarios de Estado da Administragao Interna (SEAI) e Adjunto do Ministro
da Administrag&o Interna (SEAMAI), no Ministério da Administragéo Interna

= Assessoria na area financeira, com preparagado de fundamentagao para os despachos
governamentais;

= Acompanhamento de diversos dossiers com implicagdes orgamentais, nomeadamente na
area do PIDDAC.

* Durante este periodo, nomeada Técnica Superior de 1.2 Classe (carreira regime geral), com efeitos a 04-
06-1999.

Setor de atividade Administragdo Publica — Administragdo Central

Técnica Superior de 2.2 Classe (carreira regime geral, a partir de 20-01-1997)
Diregao-Geral da Contabilidade Publica

5.2 Delegacdo da DGCP (junto do Ministério da Justica)

= Acompanhamento de varios servigos do Ministério da Justica;

= Estagio (04-12-1995 a 19-01-1997).

Setor de atividade Administragdo Publica — Administragdo Central

Profissional liberal
FORMEDIA-Criagéo e Desenvolvimento de Empresas, SA.

= Reviséo de texto, criagdo e acabamento graficos de manuais de gestao, no ambito de
programas comunitarios.

Setor de atividade Atividade privada

Estagio de Veréo
Potucel, SA.

= Estagio na Diregao Financeira, durante o més de agosto.

Setor de atividade Atividade privada
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EDUCAGAO E FORMAGAO

2012 -2014

2001

2001 —2002

1988 — 1994

1994 — 2014

COMPETENCIAS PESSOAIS

Curriculum Vitae Luisa Mano

Mestrado em Administracao Publica (em curso)

Mestranda no ISCTE-IUL — Instituto Universitario de Lisboa (2.° ano). Média 1.° ano: 17,5
valores; média 2.° ano/1.° semestre: 19 valores (certiddes de aproveitamento do ISCTE-UL).

FORGEP - Programa de Formagao em Gestao Publica

INA — Instituto Nacional de Administragao, Formagéo obrigatdria para o desempenho de
cargos de diregao intermédia, duragéo de 3 meses, média final de 17,6 valores.

Pos-Graduagao em Sistemas de Informagao

Instituto Superior Técnico (IST), instalagdes do Instituto de Engenharia de Sistemas e
Computadores (INESC), Departamento de Engenharia Informatica (DEI) do IST, Programa
de Pos-Graduagao em Engenharia Informatica, média final de 15 valores.

Licenciatura em Administragdo e Gestao de Empresas (pré-Bolonha)

Universidade Catdlica Portuguesa, Faculdade de Ciéncias Econémicas e Empresariais,
Lisboa, média final de 13 valores.

Formacgao Profissional
Formagao interna e externa a Dire¢cdo-Geral do Orgamento

= Orgamental e contabilistica: “Formaco Introdutéria ao Plano Oficial da Contabilidade
Publica (POCP)”, 2011, 16 horas; “O Projeto RIGORE (POCP) e a Gestdo da Mudanca”,
2006, 12 horas; “O PIDDAC e a Plurianualidade da Despesa Publica”, 2006, 15 horas;
“Gestao Orgamental Publica”, 2005, 15 horas; “A Andlise das Demonstragdes Financeiras
Elaboradas em POCP”, 2004, 12 horas; “Apresentacdo das Demonstragdes Financeiras”,
2003, 15 horas; “Aspectos Teorico-Praticos do Plano Oficial de Contabilidade Publica”,
2003, 30 horas; “Demonstragdes Contabilisticas do POCP — Int. e Andlise de Gestao”,
2001, 14 horas; “Regime de Realizagdo de Despesas Publicas”, 1999, 18 horas.
Financeira: “Finangas Publicas”, 2006, 17:30 horas; “Euro”, 2001, 6 horas.

Gestao e administragao: Workshop Participativo “Indicadores e Escalas de Desempenho
de Sustentabilidade no Setor Publico”, 2014, 4 horas; Debate “Entre Eros e Thanatos: a
Ambidestria nos Servigos Publicos”, 2014, 2 horas; “Gestéo de Projetos utilizando o
Microsoft Project Server”, 2013, 21 horas; “Fundamentos em Gestéo de Projetos”, 2013, 21
horas; “Balanced Scorecard”, 2007, 15 horas.

Auditoria: Conferéncia “Como adaptar os mecanismos de Auditoria Interna na Fungao
Publica”, 2000; “Auditoria interna”, 1997, 30 horas.

Juridica: “Alteracdes a LEO”, 2012, 9 horas; Workshop “O Novo Regime de Vinculagao de
Carreiras e de Remuneragdes”, 2009, 7 horas; “O Coédigo do Trabalho aplicado a
Administragao Publica”, 2006, 15 horas; Workshop “O Impacto dos Diplomas da Reforma
da Administragao Publica a nivel interno e na misséo da DGO”, 2004, 12 horas.
Informatica: “Sistema de Gestdo de Receitas (SGR)”, 2013, 6 horas; “BIORC-Sistema de
Suporte a Analise Orgamental (avangado), 2012, 20 horas; “Sharepoint 2010”, 2012, 17:30
horas; “Excel 2007 — Utilizacdo Avangada”, 2010, 18 horas; “Sistema de Registo de
Assiduidade e de Férias”, 2009, 3 horas; “SGD-Sistema de Gestdo Documental”, 2008,
10:30 horas; “Oracle Discoverer (ambiente WEB) na vertente SIGO-SCC”, 2007, 30 horas;
“OfficeWorks.net”, 2004, 3 horas; “MAPPER-Comandos Manuais, 1996, 30 horas.
Linguas (inglés): “Inglés - Nivel 2/3 - Pratica de Conversagéo”, 2010, 30 horas; “Inglés para
apresentagdes”, 2007, 40 horas; “Business English”, 1994, 45 horas.

Comportamental: Workshop “Sensibilizagdo em Evacuacgéo de Edificios”, 2012, 2:30
horas; “Desenvolvimento da Lideranga” + “Workshop — Feedback 180°”, 2011, 28+14 horas;
“Trabalho em Equipa”, 2010, 14 horas; Jornadas “Networking na Administragdo Publica”,
2010; “Gestao do Tempo e Prioridades”, 2009, 14 horas; “Técnicas de Expressao Escrita”,
2009, 14 horas; “Melhorar a Produtividade das Pessoas pela Assertividade”, 2009, 14
horas; “Lideranca e Gestao Efectiva das Pessoas”, 2008, 14 horas.

Acoes de formacao multidisciplinar para acesso a categoria superior: Categoria de
assessor de orgamento e conta, 2006, 36 horas, média final de 15,3 valores; Categoria de
técnico superior de orgamento e conta especialista, 2002, 90 horas, média final de 15,4
valores.
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Lingua materna

Outras linguas

Inglés
Francés

Competéncias de comunicagao

Competéncias de organizagdo

Competéncias informaticas

Carta de Condugao

INFORMAGCAO ADICIONAL

Publicagbes

Formacao

Seminarios

Distingbes e Prémios

Curriculum Vitae Luisa Mano
Portugués
COMPREENDER FALAR ESCREVER
Compreens&o oral Leitura Interacgao oral | Producéo oral
Cc2 Cc2 B2 B2 C1
B2 B2 B1 B1 B1

Niveis: A1/2: Utilizador basico - B1/2 utilizador independente - C1/2: utilizador avangado
Quadro Europeu Comum de Referéncia para as Linguas

Boa capacidade de comunicagéo.
= Adquirida através da experiéncia profissional e demonstrada em entrevistas profissionais,
reunides de trabalho e agdes de formacédo ministradas (ver “Informagao adicional”).

Capacidade de organizagao elevada, reconhecida a nivel pessoal, profissional e académico.
Boa capacidade de lideranga, desenvolvida e demonstrada enquanto coordenadora de equipas
de auditoria, coordenadora de grupos de trabalho e chefe de divisao.

Facilidade de utilizagdo das tecnologias. Dominio de diversas ferramentas informaticas.

= Sistemas operativos: MS Windows, Mac OS X.

= Aplicagées escritério: MS Word, MS Excel, MS Powerpoint, MS Project.

= Correio eletrénico: Outlook, Exchange, Gmail, Thunderbird, Postbox.

= Navegagao Web: Internet Explorer, Firefox, Google Chrome, Opera, Safari.

= Plataforma colaborativa: SharePoint 2010.

= Diagramas e mapas mentais: MS Visio, Freemind / Freeplane, Visual Understanding
Environment (VUE), iMindMap, Xmind, MindMapple.

= Ficheiros PDF: Adobe Acrobat Professional, PDF-XChange Viewer.

= Tablet: Aplicagdes Android e iOS.

Automoveis ligeiros
= Categoria B

“Contabilidade Publica — Informagéo para a decis&o”, artigo individual publicado na revista
“Interface Administragéo Publica”, n.° 163, Edigéo 53, maio 2010.

“O papel da Orcamentagéo por Programas para a gestéo de recursos na Administracéo
Publica”, artigo conjunto, em colaboragdo com Ana Rangel e Joaquim Sarmento, publicado na
revista “Interface Administragédo Publica”, n.° 157, Edigdo 47, maio 2009.

Acgéo de formagao em “Gestao Orgamental e Contabilidade Publica no ambito do PICATFin”,
relativa ao “Mddulo 8-Orgamentagéo por Programas”, ministrada na DGO em 08-07-2010, com
a duracdo de 3 horas, para formandos de Mogambique e S&o Tomé e Principe.

Acdes da “Formagao Inicial para Técnicos Superiores Estagiarios”, relativa ao “Maédulo 7-
Processos de trabalho na DGO, ministradas na DGO em 14-09-2010 e 11-11-2010, com a
duragéao de 3 horas cada.

Moderadora nas Jornadas AP, organizadas pelo Grupo Algébrica (Interface - Administragdo
Publica), com o tema "O Futuro da Contabilidade Patrimonial na AP”, realizadas no Hotel
Olissipo Oriente (Parque das Nagdes), em 30-03-2010.

Prémio de Exceléncia Académica — melhor nota do 1.° ano do Mestrado em Administragao
Publica (17,5), no ano letivo 2012/2013. Prémio recebido em sess&o solene no dia 20-12-2013.
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