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A adopcdo das IPSAS em Portugal conduzira necessariamente ao relato de

informacéao financeira comparavel no ambito do Sector Publico Administrativo?

RESUMO

As demonstrac¢@es financeiras publicas podem ser menos comparaveis do que 0s seus
utilizadores, habitualmente, presumem. Face a expectativa de implementacdo das
IPSAS em Portugal, este estudo pretende contribuir para determinar se a sua adopcao
conduzirq, necessariamente, ao relato de informacdo comparavel. As principais
conclusdes prendem-se com a necessidade de harmonizar a informagdo orcamental
no que respeita quer aos modelos das demonstrages financeiras e aos conceitos
envolvidos, quer quanto aos métodos de mensuracdo das receitas e das despesas.
Tenha-se presente que as IPSAS ndo contemplam as diversas questbes estudadas
sendo as mesmas definidas pela variada, dispersa e contraditéria legislagdo em vigor.

1. INTRODUCAO

No ambito da reforma da contabilidade do sector publico ao nivel internacional, uma
das mais importantes novidades consistiu no aparecimento das Normas Internacionais
de Contabilidade do Sector Publico (NICSP ou IPSAS, na versao original) elaboradas
pelo International Federation of Accountants (IFAC) através do International Public
Sector Accounting Standard Board (IPSASB). As IPSAS sdo baseadas nas Normas
Internacionais de Contabilidade (IAS) e nas Normas Internacionais de Relato

Financeiro (IFRS) emitidas pelo International Accounting Standards Board (IASB).

Com a adopcéo das IPSAS pretende-se contribuir para a melhoria da qualidade e da
comparabilidade da informacgéo financeira reportada pelas entidades do sector publico
dos diferentes paises. E de salientar que estas normas ndo sdo de aplicagéo
obrigatoria, limitando-se o IPSASB a recomendar a sua adopcdo e a harmonizacdo
das normas nacionais com as IPSAS. De acordo com aquela entidade as
demonstracdes financeiras devem referir que séo elaboradas de acordo com as IPSAS
apenas se respeitarem todas as regras de cada uma das normas aplicaveis (IPSASB,
2011).

Também ndo existe nenhuma norma da Unido Europeia que obrigue os Estados-
membros a aplicar aguelas Normas, como ocorreu no sector empresarial. Segundo a

Comissao Europeia (2013), “actualmente, ha 15 Estados-Membros da Unido Europeia
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gque estabelecem algumas ligacBes as normas IPSAS nas suas normas hacionais de
contabilidade publica; desses, nove baseiam as suas normas nacionais nas normas
IPSAS (ou, pelo menos, orientam-se por elas), cinco fazem algumas referéncias a
essas normas e um aplica-as a certos sectores das administragdes locais. No entanto,
apesar de reconhecerem o valor incontestavel das IPSAS, nenhum Estado-Membro as
aplicou na integra” (p. 9).

Assim, de acordo com a Comisséo Europeia (2013), as IPSAS constituem um quadro
de referéncia adequado para o desenvolvimento futuro de um conjunto de normas de
contabilidade do sector publico europeu, referidas como EPSAS. No seu relatério pode
ler-se que “a fim de obter uma aplicacdo adequada das EPSAS a nivel nacional, o
contetudo detalhado de cada norma EPSAS seria elaborado com a assisténcia dos
Estados-Membros de uma maneira que tivesse em conta 0s seguintes requisitos:
Principio da contabilidade de acréscimo; contabilidade digréfica; relatérios financeiros
harmonizados a nivel internacional e coeréncia com os principios do SEC” (Comissao
Europeia, 2013, p. 12).

Em Portugal, a contabilidade publica sofreu uma reforma consideravel a partir da
década de 90 com a publicacdo da Lei de Bases da Contabilidade Publica (Lei n.°
8/90) e consequente Regime da Administracdo Financeira do Estado’ (RAFE).
Tradicionalmente, a contabilidade publica apresentava como principal (e quase Unico)
objectivo demonstrar as entidades do Sector Publico Administrativo (SPA) aplicavam
0s meios financeiros que Ihes haviam sido confiados de acordo com o aprovado pelas

respectivas autoridades orgcamentais.

De facto, os orcamentos e as contas do Estado tém sido elaborados numa base de
caixa, registadas em sistema unigréafico, o que se tem traduzido na sua predominancia
no ambito da contabilidade publica. Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 155/92, de
28 de Julho, instituiu-se a obrigatoriedade de o0s servicos com autonomia
administrativa e financeira integrados no RAFE utilizarem um sistema de contabilidade
gque se enquadrasse no Plano Oficial de Contabilidade (POC). Em 1997 estendeu-se a
obrigacdo de adoptar uma contabilidade de acréscimo, em regime digréfico, a todo o
SPA com a publicacdo do Plano Oficial de Contabilidade Publica® (POCP). Apds

aguele plano foram publicados os seguintes planos de contabilidade sectoriais:

! Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho.
2 Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro.



- Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais® (POCAL).

- Plano Oficial de Contabilidade Publica para o Sector da Educacéo® (POCE).

- Plano Oficial de Contabilidade do Ministério da Saude® (POCMS).

- Plano Oficial de Contabilidade das Instituicdes do Sistema de Solidariedade e
de Seguranca Social® (POCISSSS).

Com a adopcao do POCP procurou-se disponibilizar informagé@o contabilistica que
permitisse analisar as despesas publicas em funcdo de critérios de legalidade,
economia, eficiéncia e eficacia bem como reforcar a clareza e transparéncia da gestao
dos dinheiros publicos e das relag6es financeiras do Estado. Aquele plano apresentou
como principal objectivo a criacdo de uma contabilidade publica moderna que integre
trés subsistemas: a Contabilidade Orgcamental (assente numa base de caixa e de
compromissos), a Contabilidade Patrimonial (elaborada numa base de acréscimo) e a
Contabilidade Analitica, de modo a permitir a obtencdo dos elementos indispensaveis
do ponto de vista do céalculo das grandezas relevantes na Optica da contabilidade

nacional e de facilitar a obtencéo de informagéo consolidada.

Sera de referir que o ponto 1. da Orientagdo n.° 1/2010, publicada pela Portaria n.°
474/2010, estabelece que a norma de consolidagdo de contas para o sector publico
administrativo deve ter por base um conteldo que tenha como referéncia o previsto
nas normas nacionais, consentaneo com as IPSAS dado que a sua utilizagdo, como
referéncia “contribuira para a melhoria da compreensibilidade, fiabilidade e
comparabilidade da informacéo financeira entre os subsectores que compdem o sector
publico administrativo. Desta forma, a consolidacdo de contas deve permitir avaliar o
desempenho dos diversos subsectores e, de igual forma, a comparabilidade externa
com outros sectores institucionais, nomeadamente os da Unido Europeia, numa éptica

consistente com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais - SEC 95”.

Através do Decreto-Lei n.° 134/2012, de 29 de Junho, foi atribuida a Comisséao de
Normalizacdo Contabilistica (CNC) a competéncia de emitir orientacdes e de apreciar
guestdes que Ihe sejam apresentadas no dominio do POCP e dos planos sectoriais.
Aquela Comisséao foi, também, incumbida de “realizar os trabalhos técnicos com vista

a aprovacdo de um unico Sistema de Normalizacdo Contabilistica Publico (SNCP)

% Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14
de Julho, pelo Decreto-Lei n.° 315/2000, de 2 de Dezembro e pelo Decreto-Lei n.° 84-A/2002, de 5 de
Abril.

* Portaria n.° 794/2000, de 20 de Setembro.

> Portaria n.° 898/2000, de 28 de Setembro.

® Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de Janeiro.



adaptado as normas internacionais especificas para o sector publico (IPSAS) e as leis

nacionais em que estas matérias séo reguladas”.

2. PROBLEMA DE INVESTIGACAO

Actualmente, em Portugal, ainda nem todas as entidades prestam contas em POCP
ou planos sectoriais pelo que as contas publicas ainda sao reportadas em regime de
caixa. Relembre-se que o POCP apresentou como objectivo permitir a obtencédo de
informacédo comparavel e que permitisse o apuramento dos agregados das contas
nacionais. Apesar destes planos ainda ndo estarem totalmente implementados em

todo o SPA é previsivel que num futuro préximo Portugal implemente as IPSAS.

Salienta-se que num estudo efectuado em 2008, Santos (2008) concluiu que “a
informacéo prestada nas demonstracdes financeiras das entidades que integram o
SPA ndo é comparavel nem clara”, acrescentando que “passados 10 anos da
publicagdo do POCP, os resultados da aplicacdo dos planos estdao aquém dos
objectivos estabelecidos” (p. 296). No mesmo estudo, pode ainda ler-se que “‘com a
aplicacdo dos planos ndo se conseguiu a tdo pretendida harmonizagdo nem ao nivel
dos diversos planos, nem tdo s6 no que concerne ao contexto de cada um deles
especificamente. Esta situagéo limita a comparabilidade da informagé&o, condiciona a
consolidacdo das contas publicas e, inclusive, traduz-se em dificuldades acrescidas no
gue respeita a determinacdo dos macro agregados como o PIB, ou mesmo do défice

das contas nacionais e publicas” (Santos, 2008, p. 268).

Tenha-se em conta que a IPSAS 2 prevé a apresentacdo da informacao no Mapa dos
Fluxos de Caixa em func¢éo dos tipos de actividades — operacionais, de investimento e
de financiamento, enquanto que o normativo nacional exige que os recebimentos e
pagamentos sejam divulgados em funcéo da respectiva classificacdo orcamental ou de

operacdes de tesouraria.

A informacéo e prestacdo de contas orgcamental estdo contempladas na IPSAS 24 ndo
se estabelecendo, no entanto, a base contabilistica obrigatéria para o reporte
orcamental. A comparacao entre os valores da execucgao e os orgcamentados deve ser
apresentada numa base comparavel com a do orcamento. Considera-se que esta
IPSAS preconiza o reporte de informacdo em termos semelhantes dos que séo
prestados nos mapas de controlo orcamental do POCP e planos sectoriais (7.1 Mapa
do Controlo Orcamental da Despesa e 7.2 Mapa do Controlo Orcamental da Receita)

0s quais sao elaborados na mesma base do orcamento aprovado (base de caixa).



De acordo com Cruz (2012) “no que respeita a vertente orgcamental, entende-se nao
ser vantajoso por em causa 0 normativo nacional em favor da adopgao das IPSAS
que, comparativamente, ndo possuem um grau de desenvolvimento técnico-
conceptual capaz de responder a maior parte das necessidades da accountability
orcamental, homeadamente pelo facto de o POCP proporcionar informacdo mais
detalhada e completa do que a IPSAS 24" (p. 61).

Deste modo, tendo em conta que as IPSAS ndo preveem normas especificas para a
mensuracédo e divulgacdo da informacdo orgamental nos mesmos moldes do exigido
pelo POCP (e planos sectoriais) e sabendo que esta exigéncia resulta das regras de
elaboracdo e apresentacao do Orcamento e das Contas Publicas (autbnomas dos
Planos de Contabilidade em vigor), o presente trabalho incidir4 sobre a mensuracéo e

divulgacao da informacao orgcamental.
Neste contexto, a questdo de investigagdo estudada no presente trabalho é:

“A adopcdo das IPSAS em Portugal conduzird necessariamente ao relato de

informacao financeira comparavel no &mbito do Sector Publico Administrativo?”

Assim, os principais objectivos deste trabalho consistem em:
- Estudar a comparabilidade da informacdo orcamental reportada nas

demonstragdes financeiras das entidades publicas.

- Estudar a comparabilidade dos métodos de mensuracdo da informacédo
or¢camental, nomeadamente através do reconhecimento das transacc¢des de

reembolsos e restituicdes.

- Perceber se a informacdo orcamental reportada é coerente com o SEC 95, no

gue respeita ao reconhecimento do Imposto sobre o Valor Acrescentado.

3. METODOLOGIA E FONTES DE INFORMACAO

O Ministério das Financas iniciou, em 2004, a constru¢do uma solugéo informatica de
base POCP, abrangendo a contabilidade or¢camental, patrimonial e analitica.
Decorrente da necessidade de normalizar os processos e apoiar as actividades de
gestao financeira e orcamental dos 6rgéos e servicos da Administracdo Publica num
contexto integrado aquela solucdo veio incorporar um conjunto de funcionalidades
dando origem a solucdo hoje designada por Gestdo de Recursos Financeiros em
modo partilhado (GeRFIP), a qual se encontra, actualmente, em mais de trezentos
organismos. Salienta-se que aquela solugdo suporta o0s processos financeiro-

contabilisticos e administrativos, de acordo com as regras definidas no POCP.



Dado que muitos dos servicos implementaram este sistema em 2012, alguns apenas
em 2013, e muitos deles ndo disponibilizam a sua informagé&o financeira on line optou-
se por analisar a solugdo GeRFIP dado que as questdes investigadas estdo

parametrizadas ndo permitindo aos utilizadores flexibilidade no seu reconhecimento.

Assim, dado que os objectivos do presente trabalho se prendem com o estudo da
comparabilidade da informagcdo orcamental prestada nas Demonstracdes Financeiras
e do reconhecimento das transac¢des de reembolsos e restituicbes e de IVA, optou-se
por desenvolver uma investigacdo qualitativa. Deste modo, considera-se que esta € a
metodologia que melhor serve os propésitos do trabalho tendo em conta que se
pretende descrever, analisar e comparar as praticas contabilisticas associadas um
contexto especifico, de um modo abrangente, integrado e sistematico (Ryan, Scapens
& Theobald, 2002).

No entanto, apesar de ser um estudo de natureza qualitativa também séo utilizados
dados quantitativos constantes da Prestacdo de Contas de 2011 dos Municipios
portugueses. A decisdo de estudar os Municipios deveu-se ao facto de em estudos
anteriores desenvolvidos por Santos (2008) se ter concluido que a contabilizagdo dos
reembolsos e restituicbes segue solucdes diferentes no entender da Comissdo de
Normalizagdo Contabilistica da Administracdo Publica (CNCAP) e do Subgrupo de
Apoio Técnico na Aplicagdo do POCAL (SATAPOCAL). A selecgédo do ano estudado
deveu-se ao facto de a data da recolha da informacdo, Junho de 2013, muitos

Municipios ainda nao disponibilizarem on line as Contas de 2012.

4. INFORMACAO ORCAMENTAL PRESTADA NAS DEMONSTRACOES
FINANCEIRAS

No ambito da prestacdo de contas da execucdo or¢camental em POCP e planos
sectoriais € apresentado o Mapa do Controlo Orcamental da Receita (MCOR) onde se
presta informagéo quanto as receitas liquidadas. O POCP, nas notas explicativas a
conta 25 “Devedores e credores pela execu¢cdo do orcamento”, estabelece que a
liquidagdo da receita corresponde ao reconhecimento de um crédito da entidade

relativamente a terceiros.

A Norma Interpretativa n.° 2/2001 “Movimentacao da conta 25 do POCP”, emitida pela
CNCAP, também apresenta uma definicdo para este conceito. Assim, para aquela
entidade, na execucdo do orcamento das receitas tém-se como operacdes

fundamentais a liquidacdo e a cobranca. A liquidagdo consiste “no calculo e
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apuramento do montante a pagar pelo sujeito passivo, efectuada pelas entidades que
administram a receita, no caso da liquidacdo prévia, ou da responsabilidade do
devedor, no caso de autoliquidacdo. A liquidacdo estd indelevelmente associada a
emissdo do documento de divida. Assim, equipara-se a facturacdo. Do ponto de vista
patrimonial corresponde a consagrac¢ao do direito a receber”. A cobranga dos valores
apurados na liquidacio correspondente “ao ressarcimento da divida, total ou parcial,
através de meios monetarios ou outros, pelas entidades legalmente autorizadas para o

efeito”.

O GeRFIP identifica as seguintes fases no que respeita ao ciclo da receita:

— Emissdo de facturas e documentos equivalentes: Abrange todos os
procedimentos para o0 registo e emissdo de facturas e documentos
equivalentes a clientes. Inclui o registo e emissdo de facturas resultantes de
encomendas de clientes e de processos de ambito financeiro, enquadrados no
processo de receita.

— Liquidacdo da receita: Abrange o registo da liquidagdo da receita, que
representa a fase intermédia entre a emissao da factura e o recebimento da
divida. De acordo com o montante recebido, pode ser realizada uma liquidacéo
total ou parcial da receita. Apos o recebimento de uma verba proveniente de
clientes ou outros devedores, procede-se a liquidacdo da receita e registo da
cobranga.

— Cobranca dareceita: Abrange o registo total ou parcial do recebimento.

No que respeita aos movimentos contabilisticos associados a fase da facturagéo, séo
considerados os apresentados na Figura 1. Considera-se que a solucdo seguida ndo
respeita integralmente a Norma Interpretativa n.° 2/2001 da CNCAP uma vez que esta
estabelece que a “liquidacéo esta indelevelmente associada a emissao do documento
de divida. Assim, equipara-se a facturagcao”. Ora, nas fases definidas, a liquidagéo
corresponde a uma fase intermédia entre a facturagédo e a cobranga, com lancamentos

proprios.



Figura 1: Contabilizacdo da fase da Facturac&o no GeRFIP.

Ciclo de Receita ‘ Ciclo logistico * Ciclo tinanceiro‘

Facturacéo
Facturacdo P,
Emitir
factura
21 x Clientes 71 x Vendas/ 2433 x IVA Liquidado

Fonte: GeRFIP (2011a)

Note-se que a CNCAP considera que a liquidacdo, do ponto de vista patrimonial
corresponde & consagracao do direito a receber. Considera-se que o reconhecimento
do direito a receber se reflecte a débito das contas de terceiros (a receber) o que
aconteceu na fase da facturacdo. Assim, o crédito da conta de terceiros (21x Clientes)
anula a divida inicialmente registada pelo que nao reflecte qualquer direito a receber.

Figura 2: Contabilizacdo da fase da Liquidag&@o de Receita no GeRFIP.

Ciclo de Receita ‘ Ciclo logistico * Ciclo tinanceiro‘
Ligquidacdo de Receita

Liguidacdo
daReceita

Registo

total ou
parcial

251 x Devedores pela
execugio do orgamento 21 x Clientes

[

Fonte: GeRFIP (2011a)



Salienta-se, ainda, que o sistema implementado por muitos dos organismos da

Administracdo Publica tem um modelo do MCOR que ndo segue completamente o

disposto no POCP dado que apresenta mais uma coluna designada por “Receitas

Emitidas” imediatamente antes das “Receitas Liquidadas”. Esta situacido reforca a

ideia de que o reconhecimento dos direitos sobre terceiros é espelhado nas “Receitas

Emitidas” e ndo nas “Receitas Liquidadas”, como prevé o POCP (e planos sectoriais).

Apresenta-se no Quadro 1 um resumo das diversas interpretacdes oficiais existentes a

respeito do conceito de receitas liquidadas.

Quadro 1: Conceito de Receitas Liquidadas.

Receitas Liquidadas

Reconhecimento de um crédito da

O entidade relativamente a terceiros.
GeRFIP Fase intermédia .entre a em|§§ao da
factura e o recebimento da divida.
CNCAP Emissdo do documento de divida.

Consagracao do direito a receber.

Considere-se 0 caso de uma entidade que factura receita no valor de 1.000 tendo

cobrado apenas 600.

Quadro 2: O Mapa do Controlo Or¢camental da Receita no POCP (e planos sectoriais).

Receita Recei Reembols " Grau de
- .~ | Previsées |por cobrar| Receitas eceitas os e RESHIES Receitas | execucédo
Codigo | Descrigéo = [OXr @i S cobradas .-~ - | cobradas &
corrigidas | no inicio |liquidadas b restituicde| . id por cobrar |orcamenta
do ano rutas iquidas
XXXXXX | XPTO | 10.000 1.000 s 600 400 6%
Quadro 3: O Mapa do Controlo Orgcamental da Receita no POCP/GeRFIP.
Receitas | Receitas . Reembols n Grau de
- T : Receitas Receitas 8 X
Codigo | Descricdo Prev_ls_oes por po’b_rar Emitidas _Re_celtas . ose S, Receitas | execucgéo
corrigidas | no inicio liquidadas restituicde| . . por cobrar|orcamenta
brutas liquidas
do ano S |
XXXX XX XPTO 10.000 1.000 600 600 600 400 6%
Pinto, Santos e Melo (2013) entendem que “tem havido alguma indefinicao

relativamente ao momento patrimonial em que se deve registar a divida a receber pelo

terceiro e se a emissdo de factura é liquidacdo ou se liquidacdo é arrecadacdo de

receita, prévia a cobranca (logo, prévia ao depésito pelos servigos integrados no

IGCP). A Lei de Enquadramento Orgamental apenas fala de duas fases na receita que
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devem estar segregadas, a liquidagéo e a cobranca. Assim, julgamos que, para evitar
confusdo e facilitar o preenchimento do mapa de controlo orgamental da receita, a
liquidacdo corresponda & emissédo de factura e que a arrecadacdo tenha um registo
intermédio tanto por servigos integrados (quando recebem os valores monetarios dos
terceiros) como por servicos e fundos auténomos (quando tenham servigcos
descentralizados que recepcionam meios monetarios e 0s remetam para um Servigo
central, este sim, responsavel pela cobranca na verdadeira acepcao do termo)” (p.
102).

Conclui-se, assim, que a informacado reportada em “Receitas liquidadas” nido se
encontra harmonizada devendo ser apresentado no Anexo as Demonstracdes
Financeiras qual a definicdo que cada entidade utiliza para aquele conceito. Deste
modo, a informacao reportada no MCOR pelas entidades que utilizam o GeRFIP néo é
totalmente comparavel com aquele mapa obtido de outros sistemas de informacéo.

Esta conclusdo vem reforcar os resultados obtidos por Santos (2008) quando alerta
para “a influéncia que as software houses tém em todo o processo de implementagéo
dos planos, uma vez que os sistemas informéticos condicionam largamente as
solu¢des contabilisticas que sdo adoptadas” o que naturalmente se traduz “na
existéncia de dificuldades acrescidas em garantir a uniformizacdo de procedimentos

contabilisticos” (p. 199).

5. RECONHECIMENTO DOS REEMBOLSOS E RESTITUICOES

5.1 ReVISAO TEORICA

Os reembolsos e restituicdes consistem na devolugéo de determinadas importancias a
terceiros, em virtude de terem sido recebidas em excesso ou indevidamente,
respectivamente, sendo que o0 processamento contabilistico, quer orcamental quer

patrimonial, € semelhante em ambos os casos. Esta devolugcdo pode ocorrer no

mesmo exercicio da cobranca ou em exercicio posterior.

O reconhecimento destas transac¢fes pode seguir solucbes diferentes quanto ao seu
impacto orcamental:
- Contabilizacdo da receita orcamental pelo valor liquido dos montantes
reembolsados e restituidos;
- Reconhecimento da receita orcamental pelo montante global e, em simultaneo,
contabilizacdo dos montantes de reembolsos e restituicdes como despesa

orcamental.
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Esta questéo foi analisada pelo Ministério das Financas a luz da regra orcamental da

ndo compensacdao, tendo concluido que os reembolsos devem ser considerados como

uma “ndo receita” pelo que aqueles montantes deverdo ser abatidos a receita (1998).
Reconhece, no entanto, que a questdo € mais complexa no que respeita aos
reembolsos e restituicbes referentes a cobrancas de anos anteriores uma vez que “o
tratamento que nestes casos lhes € concedido torna-se diferente daquele que é
adoptado no lado da despesa” (p. 362).

O POCP (e planos sectoriais) trata os reembolsos e restituicdes como abate a receita,
0 que esté ilustrado no Mapa do Controlo Orgcamental da Receita, uma vez que prevé
que aqueles apos terem sido pagos sejam diminuidos a receita cobrada bruta,
permitindo o apuramento da receita cobrada liquida (colunas 8, 9 e 10). Esta solucdo
segue a opinido da CNCAP, que defende o reconhecimento daquelas transacc¢des
como reducéo de receitas, seguindo o preconizado no n.° 5 do artigo 35.° do Decreto-
Lei n.° 155/92, de 28 de Julho’, que estabelece que “as restituicdes ou reembolsos
serao processados por abate a receita”. A versao anterior deste artigo estabelecia que
as restituicbes seriam processadas e pagas de acordo com as normas aplicaveis ao
processamento e pagamento das despesas publicas, ressalvando-se o que fosse
disposto em lei especial para determinadas categorias de receitas a reembolsar e a

restituir.

Saliente-se que a solucao preconizada pela CNCAP néo é convergente com a opiniao
veiculada pelo SATAPOCAL (2003). Para aquele grupo, os reembolsos e restituicdes
respeitam a devolugao de “importancias indevidamente ou a mais arrecadadas a titulo
de receita corrente ou de capital’. Tratam-se, assim, de saidas do cofre de valores que

& haviam entrado em excesso em momento anterior.

De acordo com a solugdo adoptada “a movimentacao de restituigdes ou reembolsos
nao tem reflexos no orcamento das receitas, na medida em que o registo contabilistico
a efectuar apenas se da no lado da despesa”. Em termos de classificagcido econémica
a adoptar aconselha-se a 06.02.03.01 “Outras despesas correntes - diversas - outras -
outras restituicbes”, quando se trate da devolucao de receitas correntes e a 11.02.01
“Outras despesas de capital - diversas - restituicdes”, quando estejam em causa

receitas de capital.

Salienta-se as Autarquias Locais aplicam, & semelhanca do restante Sector Publico
Administrativo, o classificador econémico publicado pelo Decreto-Lei 26/2002, de 14

de Fevereiro. No entanto, o SATAPOCAL efectuou uma adaptacdo daquele

" Alterado pelo Decreto-Lei n.° 113/95, de 25 de Maio.
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classificador constando nas notas explicativas a rubrica de despesa 11.02 “Diversas”
que “esta rubrica assume um caracter residual, incluindo entre outras despesas, as
inerentes a restituicdes”. Naquele Decreto-Lei apenas se refere que o Agrupamento
11.00.00 “Outras despesas de capital” tem um caracter meramente residual nao
apresentando qualquer decomposi¢cdo. O mesmo acontece com a econdémica 06.02.03

“Outras” que nao contém mais desagregacao.

Deste modo, para o SATAPOCAL as restituicdes ou reembolsos séo reconhecidos
como processos de despesa estando sujeitos, nomeadamente, a cabimento e a

compromisso.

Assim, tendo em conta que as entidades em estudo séo integradas nos respectivos
subsectores da administracdo central, regional e local e da seguranga social e que as
solucdes adoptadas para o tratamento dos reembolsos e restituicbes ndo se
encontram harmonizadas nos varios subsectores (pelo menos, no que respeita ao
tratamento sugerido pelos varios grupos de trabalho que apoiaram a aplicagdo dos
Planos), pretendeu-se estudar o reconhecimento destas transac¢des no POCAL e no
sistema GeRFIP.

5.2 EsTuDO EMPIRICO

5.2.1 SELECCAO DA AMOSTRA

A seleccdo da amostra foi feita de entre os 308 Municipios portugueses, 0s quais
foram numerados por ordem alfabética tendo-se utilizado a funcado do excel “aleatério
entre” para seleccionar 190 camaras. Destas apenas foram consideradas 177 dado
gue para as restantes ndo foi possivel recolher a informacdo necesséria (por razdes
vérias, sendo a principal o facto de ndo ser reportado o Mapa do Controlo Or¢gamental

da Receita).

De acordo com Sarmento (2003, p. 147), a dimensédo adequada das amostras

aleatorias pode ser determinada através da seguinte expressao (i):

n= . pX(l— p) (I)
e px(-p)
(Za/Z)Z N

Assim, de modo a calcular a dimensdo adequada da amostra (n) de uma populagéo
finita, quando se pretende estimar uma proporcdo da populagdo (p), utiliza-se a
expressao (i) respeitante a uma amostra aleatéria simples e que garante um nivel de

confianga A e um nivel de preciséo e.
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A proporcédo (p) pode assumir todos os valores no intervalo [0,1] e a funcéo [p x (1 -
p)] assume o valor maximo 0,25 na hipdtese mais pessimista, ou seja, quando a
dispersdo é maxima. Uma vez que ndo se conhece a proporcao (p), optou-se pela
hip6tese mais pessimista, isto €, p=0,5.

Pretende-se que o nivel de confianca seja A=95% e o nivel de precisdo ¢=+5%. Para
este nivel de confianca a distribuicdo normal apresenta o valor Z 4,=1,96. Tendo em
conta que o Universo considerado é N=308, a amostra devera ter a dimensdo de
n=171 unidades. Dado que se analisaram 177 Municipios considera-se que a amostra

permite retirar conclusdes tendentes a alcangar os objectivos propostos.

5.2.2 RESULTADOS OBTIDOS

Dos 177 municipios analisados, 176 reconheceram os reembolsos e restituicbes como
despesa tendo apenas um reconhecido aquelas transac¢des como abate a receita,
referindo no seu Mapa do Controlo Orgcamental da Receita que “o total da receita
cobrada liquida corresponde no Mapa 7.5 Fluxos de Caixa ao somatério do saldo da
geréncia anterior de execuc¢do or¢gamental com as receitas orgamentais do ano”. No
entanto, em termos de valor, este municipio representa 44,0% do valor daquelas

transacgdes que foram alvo de andlise, conforme Grafico 1.

Grafico 1: Reconhecimento dos reembolsos e restituicfes (em euros).

14.547.329,44 €
44,0% 18.540.062,50 €
56,0%

Despesa

B Abate a receita

Salienta-se, no entanto, que apesar da maioria das entidades reconhecer estas
transaccbes como despesa, 67,2% dos municipios estudados apresentam o0s
reembolsos e restituicbes no Mapa do Controlo Orcamental da Receita (Gréfico 2)

sendo que apenas € possivel perceber a contabilizacdo como despesa pela

comparacgado com as receitas do Mapa dos Fluxos de Caixa.
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Gréfico 2: Apresentacdo dos Reembolsos e Restituicdes no Mapa do Controlo da Receita.

3,4%
29,4%
Nao
Sim
m N3o aplicavel

67,2%

No que respeita ao GeRFIP, estas transaccfes séo reconhecidas obrigatoriamente
como abate a receita, nos termos do Decreto-Lei n.° 155/92, podendo ler-se no
Manual de Utilizador sobre estas operacdes (2011b) que deve ser usada “a mesma
classificagdo economica da receita por onde foi feita a cobranga em excesso ou

indevida” (p. 4).

Salienta-se que esta ndo harmonizacado de procedimentos tem implica¢cdes também no
Mapa dos Fluxos de Caixa, dado que para umas entidades estas transacces se
reflectem do lado da despesa, enquanto que para outras as receitas cobradas sao
apresentadas liquidas dos valores dos reembolsos e restituicbes. Refira-se que nas
notas as contas dos Municipios analisados que reconhecem aquelas operacdes como

despesa nao se encontrou qualquer referéncia a esta situagéo.

6. COERENCIA DA INFORMACAO ORCAMENTAL PRESTADA COM O
SEC95

6.1 REVISAO TEORICA

A Comisséo Europeia (2013) tem reconhecido a falta de coeréncia entre as contas
primarias do sector publico e os dados de exercicio do SEC 95. Deste modo, o
Eurostat preconiza a adopcdo da base de acréscimo num sistema de normas de
contabilidade harmonizadas, coerente com o SEC, para todas as entidades do sector

publico.

Neste contexto, pretende-se estudar se o reconhecimento do IVA ao nivel orcamental

em Portugal é coerente com o SEC 95.
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O classificador econémico publicado pelo Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro,
preconiza que a liquidacdo de IVA deve ser considerada como operacdo extra
orcamental. No entanto, nada refere quanto ao reconhecimento do IVA dedutivel.
Naquela data, estava em vigor a Circular Série A n.° 1101, de 21 de Agosto de 1985,
da Direcgdo-Geral do Orgcamento (DGO) que estabelecia que o IVA dedutivel e o IVA
liguidado deviam ter expressao orgamental nas classificacdes econdémicas associadas
aos processos de receita e despesa respectivos.

Em Dezembro de 2004, a DGO emitiu a Circular n.° 1314, que veio revogar a circular
de 1985 e estabelecer a contabilizacdo do IVA liquidado e dedutivel como operacdes
extra orcamentais. Apesar disso, a opinido do SATAPOCAL foi sempre de considerar
(e ndo se alterou com aquela Circular) que o IVA liquidado e o dedutivel deviam ser

reconhecidos como operagdes orgamentais da receita e da despesa, respectivamente.

A partir de 2009, com a Circular Série A n.° 1345, de 6 de Janeiro de 2009, que
revogou a Circular n.° 1314, a contabilizagdo daquele IVA voltou a ter expresséo
orcamental. Salienta-se, no entanto, que até agora ndo houve qualquer alteragdo ao
Decreto-Lei n.° 26/2002, pelo que os dois diplomas em vigor sobre esta matéria nao

sao coerentes.

Neste contexto, e dada a importdncia da informacdo obtida para o calculo das
grandezas das contas nacionais, convém ter presente que as regras subjacentes ao
seu apuramento, instituidas pelo SEC 95, estabelecem que a producdo de bens e
servicos sdo valorizadas excluindo o IVA facturado e as compras de bens e servigos
sdo registadas incluindo apenas o IVA ndo dedutivel. Deste modo, algumas das regras
presentes na legislacdo nacional com impacto nos valores apresentados nas contas
publicas ndo seguem as regras preconizadas para o apuramento das contas

nacionais.

As contas das Administracbes Publicas na Optica da Contabilidade Nacional, no
ambito do Procedimento dos Défices Excessivos (PDE), sdo elaboradas pelo Instituto
Nacional de Estatistica (INE). As regras para proceder aos diversos ajustamentos sao
estabelecidas no Inventario de Fontes e Métodos portugués relativo & compilagéo dos
dados no ambito do Procedimento dos Défices Excessivos (INE, 2007). Relativamente
ao IVA, aquele manual apenas refere a necessidade de ajustar informacgéo apurada
numa base de “caixa” para uma base de “caixa ajustada” havendo um ajustamento
temporal daqueles montantes. Assim, ndo se prevé qualquer regra que permita o

ajustamento de valores de despesa e de receita onde se incluiu o IVA (dedutivel e
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liquidado, respectivamente) para valores liquidos daquele imposto (como estabelece o
SEC 95).

A Comissao Europeia (2002) salienta que a forma como os impostos sdo registados
no quadro do SEC 95, para efeitos do procedimento dos défices excessivos, “é uma
guestdo crucial: o método tem de ser transparente e o impacto sobre o défice das

administragcdes publicas comparavel” (p. 123).

Jesus (2008) defende que os sistemas da Contabilidade Publica portuguesa néo
satisfazem inteiramente os requisitos do SEC 95 para a preparacdo das Contas
Nacionais, apesar das reformas efectuadas na vertente financeira/patrimonial terem

representado uma aproximacao entre os dois sistemas.

6.2 RESULTADOS OBTIDOS

No que respeita ao reconhecimento do IVA nos Municipios estudados, pode observar-
se no Grafico 3 que apenas duas entidades (1,1%) reconhecem o IVA como operagao
extra orgamental, dando cumprimento ao disposto no Decreto-Lei 26/2002. A grande
maioria (94,4%) reconhece estas transacgfes como operacdes orcamentais de
acordo com as orientagbes do SATAPOCAL as quais, recorde-se, ndo seguem as
regras do SEC 95.

Grafico 3: Reconhecimento do IVA.
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7. CONCLUSOES

A presente investigagdo permitiu retirar as seguintes conclusdes relativas a cada um

dos objectivos inicialmente propostos.

1. Estudar a comparabilidade da informacdo orcamental reportada nas
demonstracgdes financeiras das entidades publicas.

Foi possivel concluir que as demonstracfes financeiras apresentam informacgéo que
nao é totalmente comparavel. Atenda-se ao caso do Mapa do Controlo Orcamental da
Receita cujo modelo ndo estd harmonizado no ambito da prestacdo de contas em
POCP (e planos sectoriais), nem a informagao reportada na coluna das “Receitas
Liquidadas” é coincidente. O MCOR apresenta o0 mesmo modelo no dmbito do POCP
e dos diversos planos sectoriais. No entanto, 0 modelo adoptado em diversos servigos
da Administragdo Publica que utilizam o sistema GeRFIP ndo segue integralmente o
formato preconizado pelo POCP, reportando informagdo que ndo estd harmonizada

com servigos que utilizem outro software informatico.

O reconhecimento diferenciado dos reembolsos e restituicdes como abate a receita ou
como despesa também contribui para a ndo comparabilidade da informacgé&o reportada.
Foi possivel apurar que nos Municipios estudados que contabilizam aquelas
transaccbes como despesa, cerca de 67% apresentam-nas no MCOR. O
reconhecimento diferenciado também se reflecte na informacao prestada no Mapa dos
Fluxos de Caixa dado que nuns casos as receitas cobradas sédo evidenciadas pelo
valor liquido dos reembolsos e restituicbes, enquanto que noutros se reportam as
receitas cobradas brutas, aparecendo aqueles montantes nos pagamentos do periodo.
Salienta-se que no Anexo as Demonstra¢des Financeiras nao foi possivel encontrar
qualquer nota que explique a leitura daquelas transaccdes, apenas se percebendo a
contabilizacdo como despesa pela comparacdo das receitas do MCOR com as

receitas do Mapa dos Fluxos de Caixa.

2. Estudar a comparabilidade dos métodos de mensuragdo da informacgéo
orcamental, nomeadamente através do reconhecimento das transaccdes de

reembolsos e restituigdes.

Apesar do artigo 35.°, n.° 5, do Decreto-Lei 155/92, de 28 de Julho, estabelecer que os
reembolsos e restituicbes sdo processados por abate a receita, solucdo defendida
também pela CNCAP, o SATAPOCAL defende o reconhecimento daquelas operagdes

como processos de despesa, tendo criado classificagdes econdmicas para o efeito que
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consistem numa adaptacdo do Classificador Econémico em vigor, aplicavel a todo o

Sector Publico Administrativo, e que ndo as contemplam.

No sistema GeRFIP, aquelas transac¢fes sédo reconhecidas como reducgdes a receita
na linha do preconizado pelo diploma do RAFE. Nos Municipios estudados, apenas
um segue aquela solucdo dado que todos os outros as classificam como despesas. No
entanto, aquela entidade representa cerca de 44% do valor total de reembolsos e
restituicbes estudados. Deste modo, pode concluir-se que ndo se garante a
comparabilidade na mensuracdo das receitas e das despesas no Sector Publico
Administrativo dada a n&o uniformiza¢do do reconhecimento destes eventos. Salienta-
se que, mesmo no subsector da Administracdo Local, esta comparabilidade ndo esta

garantida.

3. Perceber se a informagé@o orgcamental reportada é coerente com o SEC 95, no

que respeita ao reconhecimento do Imposto sobre o Valor Acrescentado.

A legislacédo portuguesa é contraditéria quanto a forma de reconhecer o Imposto sobre
o Valor Acrescentado. De facto, o Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14 de Fevereiro,
estabelece que o IVA liquidado deve ser reconhecido como operagfes de tesouraria
ndo tendo expressao orgamental. No entanto, a Circular n.° 1345 da DGO preconiza
gue o IVA liquidado e o dedutivel devem ser reconhecidos orgcamentalmente nas
respectivas classificacdes de receita e de despesa que lhes deram origem. Esta regra
contraria as bases de mensuracéo estabelecidas no SEC 95 de acordo com as quais
as receitas e as despesas devem ser consideradas liquidas de IVA liquidado e
dedutivel, respectivamente. A transposicdo das Contas Publicas para as Contas
Nacionais é da responsabilidade do INE. No entanto, nas regras que aplica para fazer
agueles ajustamentos (INE, 2007) ndo se encontra nenhuma que tenha em conta a
diferenca de mensuracdo que foi observada. Assim, conclui-se que na transposicao
para as Contas Nacionais nédo se elimina o efeito do IVA liquidado e dedutivel incluido

no valor das receitas e das despesas apuradas nas Contas Publicas.

Deste modo, considera-se que 0s resultados observados permitem concluir que a
informac&o orgcamental reportada ndo permite calcular de forma expedita os elementos
indispensaveis do ponto de vista do célculo das grandezas relevantes na 6ptica da
contabilidade nacional dado que ndo seguem as mesmas bases de mensuracdo e ndo

foi encontrado nenhum ajustamento que as aproxime.

Face a questdo de investigagdo colocada sobre se “A adopg¢do das IPSAS em
Portugal conduzira necessariamente ao relato de informacao financeira comparavel no

7

ambito do Sector Publico Administrativo?” é possivel concluir que a implementagéo em
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Portugal das Normas Internacionais de Contabilidade para o Sector Publico parece
inevitavel. No entanto, considera-se que existem poucas evidéncias sobre se a
harmonizagdo das normas contabilisticas nacionais com base nas IPSAS resultara na
efectiva harmonizacado das préticas contabilisticas. Os resultados obtidos na presente
investigacdo sugerem que a adopcdo daquelas normas pode ndo se traduzir na
obtencdo de Contas Publicas harmonizadas em virtude das regras aplicaveis ao nivel
da contabilidade orcamental ndo se encontrarem nas normas contabilisticas
(actualmente publicadas nos diversos planos de contabilidade em vigor) mas sim em
legislagcéo especifica da contabilidade publica, como sejam a respectiva Lei de bases e
0 Decreto-Lei do RAFE, bem como as diversas circulares emitidas pela DGO e demais
normas. Estas regras também ndo se encontram contempladas nas IPSAS,
nomeadamente na IPSAS 24. Assim, a harmonizacgdo da informagéo financeira publica
ndo pode ignorar o papel fulcral que desempenha neste contexto toda a legislacao
existente, sendo fundamental que se garanta um modelo de normalizagéo assente em
legislacdo harmonizada, que ndo se encontre dispersa e que seja clara para o
utilizador. E, ainda, necessario ter presente que a diversa legislacdo devera
estabelecer uma metodologia comum relativa as contas, normas, definicbes e regras
contabilisticas, a fim de permitir a prestacdo de contas em bases comparaveis com as
dos restantes Estados-Membros da Unido Europeia. De facto, as regras subjacentes
ao reporte de informacdo orcamental em Portugal ndo cumprem, sequer ao nivel
nacional, os requisitos estabelecidos pela Comissdo Europeia como essenciais para a
implementac@o das EPSAS: relatorios financeiros harmonizados e coeréncia com o0s
principios do SEC 95.
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