Por que razao falhou a introducao da contabilidade
digrafica na Administracao Publica do Estado Novo
(1933-1974)?

RESUMO

O autor procura averiguar, a partir quer da analise de legislacao e de contas do
Estado, quer sobretudo da exploragdo da vastissima documentacao gerada pela
publicagéo entre 1940 e 1945 da Revista de Contabilidade Publica e pela actividade
da Direccao-Geral da Contabilidade Publica (DGCP) sob a orientacdo do
economista e financeiro Aureliano Felismino entre 1947 e 1974, designadamente
os Relatdrios Anuais publicados entre 1948 e 1973, e os 157 “opusculos” do
Gabinete de Estudos Antdnio José Malheiro divulgados durante a sua geréncia, e
ainda os textos das conferéncias que proferiu na Sociedade Portuguesa de
Contabilidade ou, em representacdo desta, na Union Européenne des Experts
Comptables Economiques et Financiers (UEC), as razdes que dificultaram o
recurso, durante o periodo do “Estado Novo” (1933-1974), a utilizacao de sistemas
digraficos por parte dos organismos da Administragcao Publica portuguesa.

Sao em particular identificadas e discutidas questdes conexas com a tentativa
de produzir um Inventario Geral e Balanco do Estado ou pelo menos uma conta de
variacbes patrimoniais, com as propostas de construir uma contabilidade de
custos em conexdao com a construgao do Inventario Geral, com a orientagao de
aplicar contabilidade digrafica a certas actividades, e com outras orientagdes no
sentido de a aplicar a certos organismos, e ainda com o ensaio de construcéo de
uma contabilidade interna na prépria DGCP. A metodologia seguida tem por base
a analise documental dos textos selecionados, onde se ndo incluem as

demonstracdes financeiras eventualmente produzidas nos organismos.

Palavras chave: Contabilidade publica; Contabilidade digrafica; Histéria da

administracao publica; Estado Novo.



1. AQUESTAO QUE NOS PROPOMOS TRATAR

Em Margo de 2013 concluimos, com a defesa de tese de doutoramento no ISCTE-
IUL, na area de Sociologia, especialidade de Sociologia Politica, uma investigacao
sobre O Progresso da Ideia de Gestdo Empresarial na Administragdo Publica
portuguesa, que mostrou por um lado serem muito antigas as manifestacdes de
interesse pela gestdo empresarial, com alguma expressao ao longo do ciclo do
Estado Novo, por outro ter-se caracterizado o ciclo dos Governos de Cavaco Silva,
dito da Modernizacédo Administrativa, por “um equilibrio entre uma visdo proxima
do New Public Management e a do que viria a ser referenciado como New Public
Service” (Gongalves, 2013: 130). Sobre a efectiva inspiracdo no New Public
Management de reformas concretamente introduzidas tenham-se também em
conta artigos assinados por Oliveira Rocha e Filipe Aradjo (Rocha, Araujo, 2007) e
por Joana Mendes (Mendes, 2006).

No dominio da Contabilidade Publica julgamos que merece referéncia a
discussao feita por A. Premchand no capitulo “Government Accounting and
Finantial Information Systems” do seu Government Budgeting and Expenditure
Controls - Theory and Practice (Premchand, 1983: 379-412), e no seu Effective
Government Accounting (Premchand, 1995), publicados pelo Fundo Monetario
Internacional, em que aquele autor exercia funcoes.

Também no dominio da Contabilidade Publica, chamaram-nos a atengéo
trabalhos de Hassan Ouda a que tivemos acesso pelo Public Fund Digest,
publicado pelo ICGFM - The International Consortium on Government Financial
Management (Ouda, 2003; Ouda, 2004; Ouda, 2005).

Comrelacdo com arealidade portuguesa temos a considerar Local Government
Accounting in Portugal in Comparative-International Perspective de Susana Jorge,
tese de doutoramento apresentada na Universidade de Birmingham em Julho de
2003, na medida em que tenta uma revisdo da literatura sobre a contabilidade
portuguesa, distinguindo a realizada por autores portugueses e a realizada por
autores estrangeiros (Jorge, 2003: 11-36). Quanto a outros trabalhos e
comunicagoes, incluindo os apresentados a 112 Conferéncia CIGAR realizada em

Coimbra em 2007, baseiam-se de modo geral em diplomas legais com incidéncia



contabilistica publicados ja ultrapassado o periodo do Estado Novo, que
corresponde ao horizonte temporal considerado no presente trabalho, pelo que
nao serdo aquireferenciados.

Repare-se que mesmo nos trabalhos de Premchand e Jorge indicados néo
surgem referéncias muito concretas ao sistema portugués de contabilidade
publica. Em outro passo do primeiro trabalho citado de Premchand (1983: 132-137)
aparece contudo uma disting&o entre diferentes tipos de sistemas orgamentais na
qual se arrumam em “sistemas europeus”, melhor se diria em “outros sistemas
europeus”, os sistemas distintos dos de matriz britanica e francesa, ou seja, os que
tém a sua matriz nos Paises Baixos, em Italia e em Portugal, sendo que a propdsito

deste ultimo se diz

The Portuguese system relies mores extensively than others on the legal approaches

to budgeting and annual specifications of budgetary allotments by law.

Acreditamos que esta sintese de algum modo caricatural reflecte sobretudo uma
falta de capacidade dos dirigentes e técnicos portugueses da altura para,
designadamente no dialogo com organizagdes internacionais, identificarem as
caracteristicas fundamentais do sistema orgamental portugués, mas também uma
falta de habituagdo em termos de procura de melhores solugdes legais.

A introducédo de contabilidade digrafica na Administracdo Publica portuguesa,
prevista em textos legais pelo menos desde o século XIX, como assinalaram muitos
autores, foi estudada sistematicamente por Olga Silveira na sua dissertacao de
mestrado em Gestado Da adopc¢do da Contabilidade Digrafica na Administragcdo
Publica Portuguesa: Seus Antecedentes e Perspectivas Futuras apresentada em
2000 na Universidade Técnica de Lisboa (Silveira, 2000).

Neste trabalho a autora faz inicialmente referéncia a criacdo do Erario Régio pela
Carta de Lei, de 22 de Dezembro de 1761, com adopc¢édo do método das partidas
dobradas (Silveira, 2000, 81-84). Este aspecto encontra-se tratado em Accounting
change in central government: the institutionalization of double entry bookkeeping
at the Portuguese Royal Treasury (1761-1777), tese de doutoramento de Delfina
Rosa da Rocha Gomes, apresentada em 2007 na Universidade do Minho (Gomes,

2007) e em Erario Régio: as contas e o poder (1762-1833), tese de doutoramento de



Manuel José Benavente Rodrigues apresentada em 2019 no ISCTE-IUL (Rodrigues,
2019) e nao sera abordado no presente estudo.

Olga Silveira assinala, que, extinto em 1832 o Erario Régio, vao sendo, ao longo
do Século XIX e do Século XX, publicados diplomas sobre os servicos da Fazenda /
Financas, que prescrevem a realizacdo de alguns registos pela técnica de partidas
dobradas, e existirem poucos exemplos de tentativas de aplicacdo de
contabilidade digrafica, mas retiramos da sua dissertagao, que de algum modo
constitui no presente trabalho uma referéncia fundamental em termos de
Bibliografia, referéncias a algumas experiéncias do &mbito dos servigcos de Marinha
e mesmo a alguns debates no periodo do Estado Novo.

Entre as referéncias feitas por Olga Silveira, destaque-se:

— Uma indicacéo veiculada por Rodrigo Manuel de Everard Martins, proferida
na Sociedade Portuguesa de Contabilidade em 24 de Maio de 1952, que a
tera colhido do contabilista Julio Quirino Rosa, que fazia parte de um grupo
de contabilistas republicanos, segundo a qual em um folheto intitulado
Escripturacédo por partidas dobradas (Lisboa, 1912) de Anténio Corréa de
Pinho, “guarda-livros e republicano confesso” este dava conta que aquando
da implantacao da Republica aquele grupo pretendeu que fosse aplicada a
contabilidade publica o sistema digrafico, escrevendo a pag. 63 :”Expus ao
Ministro (das Finangas) a vantagem que adviria para o Estado em se
organizar a sua escrituragéo pelo sistema de partidas dobradas, com o fim
de centralizar a contabilidade geral, servir de controle e facilitar a
elaboracéo dos futuros orcamentos” (Silveira, 2000:89; Martins, 1952:11);

— A noticia da existéncia de um estudo de 1933 A Contabilidade Digrafica:
aplicada aos servicos do Ministério da Marinha, de A. da Costa Lazaro,
distinguido com o 1° prémio em “concurso oficial para organizacao da
contabilidade naval pelo sistema digrafico”, em que se que se apresentaum
plano de contabilidade aplicavel a um navio da armada e um plano de
centralizag&o das contabilidades das diversas unidades (Silveira, 2000: 93-
94);

— Ainsercdo de um resumo das opinides expendidas pelo Director-Geral da

Contabilidade Publica, Aureliano Felismino, licenciado em ciéncias
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econdmicas e financeiras, na conferéncia “As Gestdoes Publica e Privada
postas em confronto”, realizada em 20 de Outubro de 1949 na Sociedade de
Geografia de Lisboa a convite da Sociedade Portuguesa de Contabilidade,
pelo Director-Geral da Contabilidade Publica, Aureliano Felismino, em que
nos apoiaremos mais adiante (Silveira, 2000: 92-93).

No trabalho referido do (entdo) tenente Abel da Costa Lazaro menciona-se a
existéncia, a data, de contabilidade digrafica na Fabrica das Construgdes Navais,
nas Obras do Novo Arsenal, na Cordoaria Nacional (e em tempo “também no
Depdsito de Fardamentos da Armada”), surgindo acompanhado por uma

introdugao histdrica, de onde julgamos ser util retirar:

Na Cédmara Municipal de Lisboa, foi, nos primeiros tempos da Republica, posto em
pratica o sistema digrafico, cuja estreia se mostrou auspiciosa e ai se mantém ainda,

porventura com resultados menos lisonjeiros, segundo uma opinigo colhida.

Ainda em outras camaras do pais, sobretudo nos seus servicos municipalizados,

como em Coimbra, tem sido utilizado o sistema digrafico.

Ja o Codigo Administrativo de 1895 preconizava o uso do sistema digrafico nos

servigos municipais (Lazaro, 1933: 3-4).

No exemplar que consultamos na Biblioteca Nacional consta a oferta, em
10/X1/35, ao “Exmo Snr. Tenente Coronel Victorino Méaximo de Carvalho
Guimardes”, indicado como Professor do ISCEF - Instituto Superior de Ciéncias
Econdmicas e Financeiras e do IPPE - Instituto Profissional dos Pupilos do Exército
de Terra e Mar, o qual fora, durante a | Republica, Primeiro do Ministério e (duas
vezes) Ministro das Finangas pelo Partido Democratico.

No que respeita aos servigcos municipalizados da Camara Municipal de Coimbra,
podera tratar-se de uma experiéncia iniciada no tempo do constitucionalismo
monarquico e da Presidéncia da Camara Municipal de Coimbra por Marnoco e
Sousa (a que se refere Fernando Emidio da Silva em “Doutor Marnoco e Sousa: O
Ensino das Suas Aulas e a Licdo da Sua Vida”, Separata do Boletim da Faculdade
de Direito, 42, Coimbra: Coimbra Editora, 1966).

Para melhor percepcao do ambiente do periodo teremos presente a Histdria da

Contabilidade Portuguesa — o Século XX, da autoria de Miguel Goncalves, Marcia



Simodes, Raquel Ferreira e Cristina Gois, muito especialmente na parte relativa a
constituicdo da Sociedade Portuguesa de Contabilidade (SPC) em 1945, a
participacdo desta na Union Européenne des Experts Comptables Economiques et
Financiers (UEC) fundada em 1951, e a publicacao trimestral do Boletim da
Sociedade Portuguesa de Contabilidade a partir de 1954 (Gongalves et alli, 2013:
55-57).

Também importa ter em conta que durante o Estado Novo néo vigorou nenhum
plano contabilistico, embora entre 1958 e 1960 tenham sido organizadas na
Sociedade Portuguesa de Contabilidade “varias sessées de estudo tendo em vista
a elaboragdo de um Plano Contabilistico Portugués” e tenham falhado, segundo os
autores da mesma obra, quatro tentativas (1964, 1970, 1973 e 1974) de diversas
origens, de adopcgao de Planos de Contabilidade para as empresas (Gongalves et
alii, 2023: 55-57, 64, 68, 70-71).

Aureliano Felismino, também sécio da SPC, proferiu diversas conferéncias no
ambito desta e publicou textos no seu Boletim, tendo assegurado a presidéncia da
Seccgao / Comissao de Contabilidade Publica da UEC até ao Congresso de Nice,
realizado em 1958. Tendo falecido em 1957 o fundador e sécio n® 1 da SPC, Anténio
Pedroso Pimenta, Presidente da Mesa da Assembleia Geral desde a fundacao, foi
eleito no biénio seguinte (1958-1959) para lhe suceder nesse cargo.

Julgamos que o maior conhecimento que, entretanto, fomos obtendo dos
documentos produzidos no periodo do Estado Novo, designadamente dos
Relatdrios anuais da Direccao-Geral da Contabilidade Publica de 1948 a 1973,
subscritos por Aureliano Felismino, e dos 157 “Opusculos” publicados pelo
Gabinete de Estudos Anténio José Malheiro da mesma Direcgao-Geral entre 1945
e 1974 justifica que se revisite esta problematica:

— Averiguando o impacto efectivo que teve a decisdo do Presidente do
Conselho de Ministros e Ministro das Finangas Oliveira Salazar, ao
reorganizar em 1933 os servicos da Direcgao-Geral da Fazenda Publica,
com Anténio Luis Gomes como Director-Geral, de mandar que estes
passassem, pela sua Reparticdo do Patriménio, a organizar cadastros de
bens do Estado em diversas situagdes, bem como a organizar o inventario

geral dos bens do Estado referido a 30 de Junho de cada ano, sendo este
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enviado anualmente a Direccao-Geral da Contabilidade Publica até 30 de
Setembro a fim de fazer parte da Conta Geral do Estado;

— Procedendo a uma revisdo dos documentos produzidos na época por
dirigentes e quadros que se foram envolvendo na discussdo da
possibilidade de recurso a contabilidade digrafica e referenciando as
personalidades indicadas como autoridades na matéria;

— ldentificando propostas ou experiéncias de implementacao de
contabilidade digrafica formuladas no mesmo periodo.

Para o efeito analisaremos legislacdo, documentacado oficial e trabalhos
publicados na época, que para o presente estudo tém o estatuto de Fontes e nao
de Bibliografia, sobre os quais passamos a inserir Notas de Leitura.

Do ponto de vista metodoldgico estaremos a recorrer a analise documental
destasfontes mas nao directamente a de acervos da contabilidade dos organismos
publicos dos quais ha noticias de que terdo utilizado contabilidade digrafica, os

quais, que saibamos, ainda ndo foram objecto de estudo.

2. NOTAS DE LEITURA

Com Antdnio de Oliveira Salazar ainda apenas como Ministro das Finangas foram
publicados alguns diplomas muito conhecidos em matéria de orgamento e de
contabilidade publica, como sejam o Decreto n® 15465 de 14 de Maio de 1928
(Promulga a reforma orgcamental), o Decreto n® 16 670, de 27 de Margo de 1929
(Estabelece as bases a que deve obedecer a elaboracdo dos orcamentos de todos
os Ministérios — Cria a Intendéncia-Geral do Orgcamento por cujo intermédio o
Ministro das Financas fiscalizard a preparacédo e execucao do Orgcamento) e o
Decreto n® 18 381, de 24 de Maio de 1930 (Reforma da Contabilidade Publica).

Elevado a Presidente do Ministério em 1932 e sendo nomeado Presidente do
Conselho de Ministros com a entrada em vigor em 1933 da Constituicao Politica da
Republica Portuguesa virdo a ser publicados, igualmente pelo Ministério das
Financas, outros trés diplomas que incidem sobre a dimenséo patrimonial da

contabilidade.



— Decreto-Lei n® 22 728, de 24 de Junho de 1933 (Reorganiza os servicos da
Direccao - Geral da Fazenda Publica);

— Decreto-Lei n® 23565, de 12 de Fevereiro de 1934 (Classifica os bens do
dominio publico e privado do Estado, para efeito da organizacdo do
cadastro, estabelece normas para se fazer a avaliagcdo destes bens e impde
aos que os tém na sua posse ou superintendéncia a obrigacao de fornecer a
Direccao-Geral da Fazenda Publica os elementos de que ela carecer para
esse fim);

— Decreto-Lein®27 223, de 21 de Novembro de 1936 (Regula a organizagédo da
conta geral do Estado, bem como a utilizagcdo dos saldos apurados nas
contas de anos econdmicos findos e define as despesas que podem ser
consideradas como extraordinarias).

No predmbulo do primeiro daqueles diplomas podia ler-se:

As contas publicas, apesar do muito que tém melhorado, mercé da reforma de
1930, oferecem ainda como elementos de apreciacdo da Administracao Publica,
uma gravissima lacuna... falta-lhes um elemento imprescindivel, que é — a conta
do patrimodnio...

...Compreende-se o interesse ndo puramente cientifico, mas politico e
financeiro, de se poder a cada passo cotejar o aumento ou diminui¢do da divida
publica com as diferencas notadas no patrimoénio do Estado. Fazem-se todos os
anos construgdes novas; realizam-se aquisicées de bens mdveis ou imdveis;
incorporam-se dezenas de milhares de contos no dominio publico do Estado em
melhoramentos ferroviarios, pontes, estradas, portos, obras de hidraulica
agricola, reconstrucdo de monumentos e obras de arte. E ndo se tem por
intermédio das contas a menor impressdo do constante enriquecimento
nacional operado por forca das receitas ordindrias ou de divida contraida
expressamente para aquele efeito: vé-se o que se paga e o que se pede, mas ndo
0s aumentos que todos os anos se verificam no activo do Estado.

Muitos portugueses ficardo admirados de ser tdo grande a fortuna do Estado,
afecta ou ndo a servigos publicos, quando, organizado o cadastro, se lhes possa

mostrar o seu valor, ainda que néo rigorosamente determinado. E em qualquer



caso uma vergonha que nao estejamos ainda em condig¢ées de, a semelhanca de
muitos outros paises, apresentar a conta de patrimdnio com a conta geral do

Estado.

Oliveira Salazar faria incluir nas Contas Gerais do Estado de 1934/1935, 1936,
1937, 1938 e 1939, ou melhor, nos respectivos Relatérios, redigidos na primeira
pessoa e por si assinados, um capitulo intitulado Patrimonio do Estado — Carteira
de Titulos, sendo que assinalou no caso de 1934/1935 que o fazia apenas a titulo
de curiosidade por a informacéo recolhida estar reconhecidamente incompleta, e
nos casos de 1936 e de 1937, que os valores eram susceptiveis de correcgao ou
incorporavam correcgbes. O Relatério da Conta de 1939 inclui valores de
patriménio, mas é assinado pelo Director-Geral da Contabilidade Publica Anténio
José Malheiro, com transcricdo do “despacho” de Salazar concordando com a
integracao do texto no Relatdrio ministerial.

No relatério relativo a 1938, Salazar decretara, todavia, uma quase pena capital

para o prosseguimento dos esforgcos desenvolvidos:

Embora mandada organizar por decreto de 1934 (n° 23 565, de 12 de Fevereiro),
nao se conseguiu ainda que a conta do patrimdnio, absolutamente necessaria
para se ajuizar da situacdo financeira e sobretudo do significado da divida
publica, nos ofereca aquela confianga minima que deveriam ter os numeros para
constarem deste relatorio. A Fazenda Publica continua a rever cuidadosamente
os bens e valores do cadastro, e devemos abster-nos de apresentar os resultados
enquanto fazé-lo serviria apenas de pretexto para dizer que ndo podem estar
certos.

E quase inadmissivel que ndo disponhamos desde hd muito de uma conta do
patrimonio bem organizada e constantemente actualizada, mas compreende-se
a dificuldade de a montar de novo quando nos falta a tradigcdo de inventarios fiéis
com exacta descricdo e correcta avaliacdo dos bens. Compreende-se ainda que
para algumas espécies — monumentos, recheio de bibliotecas, obras de arte dos
museus - se hdo chegue nunca sendo a aproximacées grosseiras. Mas partindo-
se de certa base, a verdade € que as diferencas anuais tém maior interesse que

o valor atribuido no conjunto ao patrimdnio do Estado.



Portanto, de trunfo politico, a organizacdo da conta do patriménio tornara-se
para Salazar um risco da mesma natureza. Os ministros das Financas que lhe
sucederam - Jodo Pinto da Costa Leite (Lumbrales), Artur Aguedo de Oliveira
(apesar de intencao anunciada na Lei de Meios para 1952), Anténio Manuel Pinto
Barbosa - deixaram de tentar quantificar o valor do patrimdénio na Conta Geral do
Estado.

E todavia, o esforgco despertara atencoes: as Instrugdes do Cadastro aprovadas
pela circular n® 398, de 26 de Dezembro de 1940 mantiveram-se em vigor, e em
1941 Joaquim José de Paiva Corréa, licenciado em ciéncias econdémicas e
financeiras, editara através da Portugalia um extenso estudo Contabilidade Publica
Financeiro-Patrimonial dedicado a Anténio Luis Gomes e prefaciado em “Duas
palavras” por José de Figueiredo Dias, licenciado em ciéncias econdmicas e
financeiras e inspector de finangas, que considera necessario “contabilizar ndo s6
os direitos adquiridos e 0s compromissos assumidos, como ainda as
transformacées sofridas pela riqueza do organismo, ou seja, pelo seu patriménio”
sendo que “estes fendmenos exigem, para serem convenientemente registados,
uma outra espécie de contabilidade patrimonial, que ndo pode ser executada
sendo pelo sistema digrafico” sendo o esquema de contas apresentado “da maior

oportunidade”. E acrescenta:

De que ele é exequivel nao tenho duvida. Basta dizer que o nosso mais importante
corpo administrativo — a Camara Municipal de Lisboa - possui ja uma

contabilidade do género da que aqui é preconizada.

Com uma regulamentacao adequada e um conjunto de técnhicos competentes
para dirigir a sua execuc¢éo, julgo que a sua aplicacdo aos servicos do Estado se
faria também com éxito. E claro que isso ndo podia deixar de originar certa
despesa: mas néo teria ela contrapartida nos enormes beneficios que dai

adviriam para a administragao publica? Penso que sim (Corréa, 1941).

Alids mesmo apds a suspensao da publicagdo na Conta Geral do Estado de
valores sobre o inventario a Direccdo-Geral da Fazenda Publica tera mantido uma
atitude proactiva. Em 1940 um grupo de quatro quadros da Direcgcdo-Geral da

Contabilidade Publica em que o futuro Director-Geral desta, Aureliano Felismino,
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veio a emergir como “director responsavel”, langou, numa base privada — chegou
mesmo a constituir uma Sociedade Editora - uma Revista de Contabilidade Publica
com periodicidade trimestral. O corpo directivo da Revista fez publicar no n® 6
(Abril-Junho de 1941) um texto elogioso da autoria do Director-Geral da Fazenda
Publica, Anténio Luis Gomes, “O papel da Revista de Contabilidade Publica como
instrumento de trabalho dos funcionarios” (Gomes, 1941) e acolheu colaboragdes
de funcionarios daquela Direcgdo-Geral. No n® 9 (Janeiro-Marco de 1942) Luis
Marinho publicaria um artigo “Classificacdo dos bens nacionais. Organizagédo do
inventario e balanco”, concedendo embora que a organizagdo deste ultimo
competiria a Direcgao-Geral da Contabilidade Publica (Marinho, 1942). Entretanto
a Revista tinha iniciado a publicagcdo de um trabalho de Vitorino Guimaraes, que
tinha sido no Instituto Superior de Ciéncias Econémicas e Financeiras (ISCEF)
Professor de Aureliano Felismino, intitulado Contabilidade Publica, sua origem e
evolugdo em Portugal.

Empossado em Dezembro de 1947 como Director-Geral, na sequéncia do
falecimento de Anténio José Malheiro, que exercera o cargo desde 1915, Aureliano
Felismino cria como instrumentos de comunicagao interna e externa as circulares
Séries A, Be C, e uma série de Relatérios Anuais que consubstanciardo um “exame
de consciéncia” periédico e que nao iludem o interesse pela futura apresentacéo
de um Balancgo, assentando numa prévia organizagcdo do Cadastro e do Inventario.

No primeiro Relatério, relativo a 1948, escreve:

O inventario — base do balango - nao tem apresentado numeros concludentes.
Entende-se que o Contribuinte, através da Conta Geral do Estado, tem interesse,
para ja, em saber aquilo que ndo se perdeu, daquilo que pagou. Isto é ...ao
contribuinte importara principalmente conhecer aquilo que aumentou o patrimonio
e, bem assim, aquilo que o afectou. Pode-se, assim, obter um balanco “sui generis”
que se aperfeicoara de ano para ano e no qual se apresentara o aumento do
patrimonio resultante da execu¢cdo orcamental, assinalando, de modo particular, a
divida publica. Dentro deste objectivo esta ja um estudo em curso para ser presente

a apreciag¢ao superior.
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Repare-se que se trata da hipdtese que Salazar colocara no Relatdrio da Conta
Geral do Estado relativa a 1938, e que Aureliano Felismino, mantendo uma boa
relacdo com a Direccao-Geral da Fazenda Publica e, pelo menos nos tempos da
Revista de Contabilidade Publica, com o seu Director-Geral, aceita a ideia de que
0s numeros do inventario ndo sao concludentes.

Entretanto em 1950 Artur Aguedo de Oliveira, Presidente do Tribunal de Contas,
€ chamado a exercer o cargo de Ministro das Finangas, que ocupara até 1955. O
novo Ministro passa por keynesiano — Aureliano Felismino declara varias vezes ser
adepto do “pensamento financeiro de Salazar” - e adepto de uma gestao moderna
gue promova a eficiéncia. Joaquim José de Paiva Corréa reaparece em cena, agora
também licenciado em Direito, e ird ocupar o lugar de secretario da Comissao
criada pelo Decreto n°® 38 503, de 12 de Novembro de 1951 (Manda adoptar nos
servigos publicos varios preceitos sobre organizagao e técnica, por forma a
proporcionar o maximo rendimento com o minimo dispéndio — cria no Ministério
uma Comissao Central de Inquérito e Estudo da Eficiéncia dos Servigos Publicos).

O nome da comisséo é decalcado do de outra criada em Franga em 1946 junto
da Presidéncia do Conselho de Ministros € nunca se ocupara de contabilidade
digrafica, apesar de o Decreto prever que dela fizesse parte um Professor de
Financas ou de Contabilidade Publica e de terem sido para ela nomeados, para
além de Joagquim José Paiva Corréa, o Professor Doutor Fernando Vieira Gongalves
da Silva e o Inspector-Chefe da Inspeccao-Geral de Financas José de Figueiredo
Dias que dez anos antes prefaciara a Contabilidade Publica Financeiro-Patrimonial
de Paiva Corréa. A Comissao produziu trés relatérios sobre as secretarias-gerais
dos ministérios (1952), sobre os fornecimentos aos servigcos publicos (1953) e
sobre recrutamento e formacdo do pessoal dos servicos administrativos da
Administracao Central (1955), os quais nunca tiveram qualquer despacho ou
decisdo. Instalada em 1952, nunca foi “desinstalada” ou extinta, sendo que ainda
nao possivel localizar estes relatdrios e as actas da Comissao nos arquivos do
Ministério das Financgas (Goncalves, 2019: 120-125).

Ha alias um “pequeno pormenor” no Decreto que criou a Comissao Central de
Inquérito e Estudo da Eficiéncia dos Servicos Publicos que podera explicar que nem

Joaquim José Paiva Corréa nem José de Figueiredo Dias tenham podido, no quadro
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da Comissdo, dar sequéncia as propostas do estudo Contabilidade Publica
Financeiro-Patrimonial publicado em 1941 nem Fernando Gongalves da Silva
formular contribuicoes sobre a area cientifica — Contabilidade — que determinou a
sua inclusdo na Comissao: a Direc¢cdo — Geral da Fazenda Publica nao fazia parte
dos organismos que nela ficaram representados.

E de assinalar também que, tendo decorrido no Ministério das Finangas durante
os anos de 1950 e 1960 um processo de “mecanizagcao” que levou a criacao dos
Servicos Mecanograficos do Ministério das Financgas, posteriormente Instituto de
Informatica, gerido conjuntamente por quadros da Direcgao-Geral da
Contabilidade Publica e da Direcgao-Geral das Contribuicdes e Impostos, através
de uma Comisséao Instaladora, nunca tera estado previsto o tratamento dos mapas
do cadastro recebidos pela Direccdo-Geral da Fazenda Publica e dos valores
correspondentes aos bens inventariados.

A Lein® 2050, de 27 de Dezembro de 1951 (Lei de Meios para 1952) estipulava
no seu artigo 15° “A Conta Geral, a partir da referente a 1952, sera precedida de um
balanco, pelo qual se possa ter conhecimento das mais valias patrimoniais do
Estado resultantes da execuc¢do do respectivo orgcamento”. Esta estipulacédo
corresponde a orientacao perfilhada por Aureliano Felismino no Relatério relativo
a 1948, todavia em 1953, ano em que este Balango sui generis deveria ser
elaborado, é apresentado pelo Director-Geral ao Ministro um estudo intitulado
Subsidios para a Organizacdo de um Balango do Estado.

Estes Subsidios, ndo tendo o Gabinete de Estudos Anténio José Malheiro staff
proprio, sdo, como outros estudos do Gabinete, redigidos por funcionarios da
Direcgao-Geral “sob a égide do Gabinete”. Neste caso concreto a sua autoria €
atribuida ao entado chefe de seccao Raul da Silva Baptista, contabilista e, tal como
Aureliano Felismino, s6cio da SPC, tendo esbocgado cinco orientagdes:

A) Harmonia do Balango com a Conta Geral do Estado;

B) Servicos Publicos a abranger no Balancgo;

C) Concordancia perfeita com o Inventario dos bens do Estado, a cargo da
Direcgéo — Geral da Fazenda Publica;

D) Inventario do activo e do passivo restantes, incluindo os representados em

Operacoes de Tesouraria;
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E) Esquemas do Balanco e da Demonstracdo das variacdes patrimoniais.

Sintetizando muito, podera dizer-se que sao identificadas situacdes que nao se
encontravam abrangidas pelas disposicoes da lei sobre cadastro e inventario e que
o autor se inclina para que o inventario dos bens do dominio privado seja
desdobrado em dois, conforme estejam ou ndo sob administracdo de servigos
integrados na Conta Geral do Estado (Baptista, 1953).

Na altura nao existem alias critérios muito claros para atribuicdo de
personalidade juridica, autonomia financeira ou autonomia patrimonial - e nunca o
Estado Novo legislara sobre a matéria — e para a inclusédo ou ndo de entidades nos
mapas do predmbulo do Orgamento-Geral do Estado, inclusive do relativo a contas
de exploracao ou de estabelecimento de empresas do Estado.

Conforme se refere no Relatério Anual da Direcgcao-Geral relativo a 1953, o
Ministro das Finangas mandara entregar um exemplar deste estudo, classificado
por Aureliano Felismino entre os de “organizacdo e métodos” do Gabinete de
Estudos, a cada um dos deputados a Assembleia Nacional. A Direcgcao-Geral,
contudo, ndo preparara nem balangos nem mapas de variagdes patrimoniais.

O Director-Geral Antonio Luis Gomes num artigo “Quelques aspects de L’Activité
Patrimoniale de L’Etat au Portugal” publicado em 1954 no Bulletin Bimestriel n°® 163
da Societé Belge d’Etudes & d‘Expansion - recordaria que um perito da Sociedade
das Nacgdes vindo a Portugal quando aquela discutia a possibilidade de um grande
empréstimo com condi¢bes que a Ditadura Militar veio a recusar, havia perguntado
quanto valia o patriménio do Estado sem que ninguém lhe soubesse responder, e
indicou no artigo os valores apurados em 1938, apds o langamento do cadastro, e
“dez anos mais tarde”, o que significa que os valores em causa continuaram a ser
apurados.

Publicado em separata no ano seguinte, com prefacio de Vitorino Guimaraes,
identificado no artigo como “Antigo Primeiro Ministro”, e que, como dissemos, fora
também duas vezes Ministro das Financgas da | Republica, e com uma dedicatodria
a seu irmao Rui Luis Gomes, candidato a Presidéncia da Republica em 1951
recusado pelo Conselho de Estado e excluido pelo Supremo Tribunal de Justica, e
“asua Obra de Investigador...com a minha gratidao de portugués” podemos admitir

que Anténio Luis Gomes, filho de um Ministro da | Republica mas de convicgdes
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monarquicas, atravessasse um periodo de alguma frieza para com o Governo, mas
a escolha dos valores de 1938, que justamente Salazar nao quisera divulgar no
Relatdrio, e areferéncia a Sociedade das Nagoes, a quem Vitorino Guimaraes, pelo
Partido Democratico, e outros politicos republicanos, haviam escrito em plena
ditadura militar indicando que se opunham a negociacdo de um empréstimo nao
autorizado pelo Congresso da Republica, podem indicar um especial
ressentimento em relagao ao episddio da Conta de 1938 (Gomes, 1955).

Em rigor nem sequer sabemos qual a opinidao de Anténio Luis Gomes, que deixou
de exercer as fungdes de Director-Geral em 1959 por, a seu pedido, ter passado a
situagcao de licenga ilimitada, sobre as propostas de Paiva Corréa relativas a
criagdo de uma Contabilidade Publica Financeiro-Patrimonial.

A Direcgao-Geral, ja com outro titular, inicialmente através da revista Ciéncia e
Técnica Fiscal, depois em dois Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, viria dez anos
depois a divulgar um trabalho intitulado A Direc¢cdo-Geral da Fazenda Publica, Seu
Papel na Administracdo Publica, assinado pelo Director — Geral Anténio Candido
Mouteira Guerreiro e por um chefe de seccao ligado a area do Tesouro, de que nos
interessa reter o Il volume — Servigos do Patriménio (Caderno n° 89) publicado em
1969. O trabalho é essencialmente de ordem juridica, mas nao deixa de fazer
referéncia a Contabilidade Publica Financeiro — Patrimonial de Joaquim José Paiva
Corréa e a outro trabalho deste economista e financeiro, também jurista.

Acerta altura, reagindo auma classificacao proposta por Paiva Corréa, escrevem
os autores “A tal reparo podera responder-se com as transcricées ou referéncias a
legislacéao feitas neste capitulo. Mas, quando se discordasse desses principios
legais, por se julgarem inconvenientes aos interesses da administragédo, poder-se-
ia defender que, segundo julgamos, ndo se deve encarar a gestao financeira do
Estado como a de qualquer empresa privada.” Também, em sede de avaliacao, se
objecta a atribuicdo de um valor aos bens do dominio publico por estes estarem
subtraidos ao comércio juridico privado (Guerreiro, Gouveia, 1969).

No mesmo ano de 1969, embora ja tendo Salazar cessado fungdes governativas,
Oou mesmo por saber que a iniciativa ndo evocaria recordacdes desagradaveis,
Aureliano Felismino concretiza a sua ideia de publicacdo de um balanco por

variagdes patrimoniais. A discussdo metodolégica é feita na publicacdo do
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Gabinete de Estudos Antdnio José Malheiro Esbogco de um Balango do Estado por
Variagbes Patrimoniais pelo chefe de secgdo Fernando Pereira Simobes (Simoes,
1970). Em 1971 é publicado Balango da Tesouraria do Estado. Ensaio com
referéncia a 31 de Dezembro de 1969, pelo chefe de reparticdo Luis das Neves
Alvares (Alvares, 1971). Em 1973 saem: Balanco da Tesouraria do Estado (Sua
Aplicacédo a Geréncia de 1970) e Balangco do Estado por Variagbées Patrimoniais
(Sua Aplicacéo a Geréncia de 1970) respectivamente pelo chefe de reparticao Luis
das Neves Alvares e pelo chefe de seccdo Fernando Pereira Simées (Alvares,
Simdes, 1973 a) e, logo a seguir, Balanco da Tesouraria do Estado (Sua Aplicacédo a
Geréncia de 1971) e Balanco do Estado por Variagées Patrimoniais (Sua Aplicagéo
a Geréncia de 1971) respectivamente pelo chefe de reparticdo Luis das Neves
Alvares e pelo chefe de seccdo Fernando Pereira Simées (Alvares, Simées, 1973 b).
Em 1974, Balango da Tesouraria do Estado (Sua Aplicagdo a Geréncia de 1972) e
Balanco do Estado por Variagbes Patrimoniais (Sua Aplicacdo a Geréncia de 1972)
respectivamente pelo director de contabilidade Luis das Neves Alvares e pelo
subdirector de contabilidade Fernando Pereira Simoes (Alvares, Simoes, 1974), ja
com enquadramento dos responsaveis na carreira de contabilistas criada pelo
Decreto-Lei n® 488/73, de 29 de Setembro (Reorganiza os servigos da Direcgao-
Geral da Contabilidade Publica).

Nos quatro anos indicados os Relatérios da Conta Geral do Estado passam a
incluir os Balancos de Tesouraria no ultimo dia do ano e as Variagdes Patrimoniais
da geréncia correspondente ao ano, esclarecendo quanto as ultimas que se trata
de estimativa. A parte do Relatdrio correspondente intitula-se Balanco de
tesouraria e variagées patrimoniais nos Relatérios de 1969 a 1971, assinados por
Joao Dias Rosas, e Situagédo Patrimonial do Estado no Relatério de 1972, assinado
por Manuel Cotta Dias.

Cabe entanto questionar a forma de tratamento das situagdes de autonomia. No
Decreto n® 15465, de 14 de Maio de 1928 (Promulga a reforma orcamental), o
recém-nomeado Ministro das Finangas Anténio de Oliveira Salazar manda, através
dos respectivos artigos 19° e 20°, aplicar a contabilidade publica a “Todos os
servigcos publicos gerais, regionais ou locais, quer gozem ou ndo de autonomia

administrativa ou financeira”, exceptuando os estabelecimentos bancarios do
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Estado, deixando no predmbulo deste diploma justificada a necessidade de uma

centralizagao financeira:

O Orcamento geral, o Tesouro e a capacidade do contribuinte terdo de ser
defendidos contra os abusos e a multiplicidade dos servigos auténomos, fundos,
corpos e entidades dotadas de faculdades tributarias, desconjuntando o proprio

Estado e violentando sem grande interesse para este o contribuinte portugués.

Salazar concretizara sobretudo esta intengdo no que se refere a limitagcao das
faculdades tributarias dos municipios, e em geral o Estado Novo foi pouco
generoso na concessao de autonomias e de personalidade juridica mas nao criou
regimes gerais para enquadrar a sua concessao e a sua retirada.

Neste contexto a criagdo de sistemas digraficos na Administracao Publica
continuou a ser discutida, sobretudo apds a constituicdo da Sociedade Portuguesa
de Contabilidade, e até preconizada.

Olga Silveira, no seu trabalho ja citado, reteve da conferéncia “A Gestao Publica
e a Gestao Privada postas em confronto”, realizada em 20 de Outubro de 1949 na
Sociedade de Geografia de Lisboa a convite da Sociedade Portuguesa de
Contabilidade, pelo Director-Geral da Contabilidade Publica, Aureliano Felismino

—licenciado em ciéncias econémicas e financeiras — que:

“A contabilidade digrafica € aplicavel a contabilidade publica central. Contudo
questionou se o investimento financeiro em recursos humanos e materiais que

seria necessario compensaria os resultados que se obtivessem.”
Prosseguindo, indica que Felismino:

Por fim aconselha a utilizagéo do sistema digrafico sempre que nos organismos
existam receitas proprias ou actividades comerciais, industriais e agricolas.
Nestes, sera indispensavel que ao lado da contabilidade de caixa funcione o

sistema digrafico.

Como exemplo refere a Caixa Geral de Depdsitos, o Arsenal do Alfeite, a
Cordoaria Nacional, a Casa da Moeda, a Imprensa Nacional, as Oficinas Gerais

de Equipamento e Arreios, etc.
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Também recomenda este sistema nos estabelecimentos onde, com ou sem
receitas proprias, ha valores patrimoniais avultados, em armazém, que
constantemente flutuam e que, por isso, convém seguir com cuidado especial.

Ex: Estabelecimentos Hospitalares Civis e Militares (Silveira, 2000: 92-93).

Assim, Aureliano Felismino nao parece objectar a montagem de uma
contabilidade digrafica em entidades com graus de autonomia que lhe sejam
legalmente reconhecidos e ndo interfiram com a fungao orgamental. Ele proprio ao
comentar a conferéncia, a que ja nos referimos, proferida no &mbito da Sociedade
Portuguesa de Contabilidade por Rodrigo Manuel de Everard Martins, em 24 de
Maio de 1952, com o tema “Para a Histéria da Contabilidade Publica em Portugal”
(também referenciada por Olga Silveira na sua tese citada) se tera referido “a
aplicagcdo da contabilidade por partidas dobradas em alguns sectores oficiais,
dando como exemplo a escrita dos Hospitais Civis de Lisboa” (Silveira, 2000: 89 ;
Martins, 1952: 5).

Em 24 de Fevereiro de 1954, numa conferéncia sobre “A posicdo actual da
Contabilidade do Estado na hierarquia dos conhecimentos contabilisticos. Novas
perspectivas.” que serd publicada no ano seguinte no n®1 do Boletim da Sociedade
Portuguesa de Contabilidade e como separata deste, Aureliano Felismino
apresenta a Contabilidade Publica e a Contabilidade Privada como ramos da
Contabilidade Nacional, ensaia sectorizagbes da Contabilidade Publica com base
na tipologia de “pessoas colectivas que exercem a Administracao Publica” de
Marcelo Caetano, nos regimes de contabilidade, na existéncia ou nao de
personalidade juridica, na existéncia ou ndo de autonomia administrativa ou
financeira, na existéncia ou ndo de autonomia patrimonial, na transigdo ou ndo dos
respectivos fundos pelo Tesouro, ensaiando até uma distincao entre “autonomia
perfeita” e “autonomia imperfeita”.

Do mesmo modo da conta de que a Direcgdo-Geral de Contabilidade Publica,
criada em 1849 como Direccao-Geral de Contabilidade e a quem durante algum
tempo foram indistintamente aplicadas ambas as denominacdes, “vive ja ao
presente numa euforia, que tende a aumentar, de intervengdo em assuntos que lhe

sdo postos e que se afigura transcenderem os dominios até da Contabilidade
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Publica...apesar disso o seu @&mbito de acc¢édo ‘contabilistica’ ainda na actualidade
se confina essencialmente a Contabilidade do Estado, e tudo indica que néo sera

viavel poder ultrapassar esses limites.” (Felismino, 1954).

Na ja referenciada Lei n® 2 050 (Lei de Meios de 1952) estipulava-se alids, num

artigo 13°:

Todos os servigos publicos e estabelecimentos fabris do Estado que mantenham
exploracbes agricolas, pecuarias ou industriais, deverdo possuir,
independentemente de contabilidade orcamental, uma organizagcdo
contabilistica adequada a importancia das mesmas exploragbes que permita
mais perfeita avaliaggdo dos resultados anualmente obtidos e custos de

producgéo.

Em 1956 o Gabinete de Estudos Anténio José Malheiro publicaria um estudo
intitulado Actividades econdmicas de servigos do Estado. Uniformizagao da escrita
digrafica e sua ligagdo com a contabilidade orcamental, também elaborado pelo
chefe de seccao Raul da Silva Baptista, que parece ter tido origem em estudos
remetidos a Direcgcdo-Geral com pedido de parecer, possivelmente versando a
aplicagao de contabilidade digrafica a trabalhos oficinais ou de exploragéo agricola
ou pecuaria que empregariam mao de obra em contexto prisional. O tema foi
tratado com muita sensibilidade, considerando-se importante o recurso a
contabilidade digrafica para evitar que fossem praticados pregos que se
traduzissem numa concorréncia ilegitima com produtores privados e, do ponto de
vista de ligacdo com a contabilidade orcamental entendeu-se que as receitas
geradas pelas actividades, e apenas estas, deveriam ser aplicadas através de
orcamentos privativos (Baptista, 1956).

Também em 1956 foi elaborado, igualmente sob a égide do Gabinete de Estudos
Antonio José Malheiro, um estudo intitulado Contas de Exploragcdo e de
Estabelecimento das Empresas do Estado que, na auséncia de um regime juridico
de empresa publica, teve de recorrer a critérios econémicos e contabilisticos para
reequacionar as empresas a incluir no Mapa n° 2 do Predmbulo do Orgamento

Geral do Estado.

19



Em todo o caso, merece atencao a intervencao de Aureliano Felismino no 3°
Congresso da Union Européenne des Experts Comptables Economiques et
Financiers (UEC), que teve lugar em 1958 em Nice. Explica o Director-Geral no
Relatdrio Anual da Direccdo-Geral da Contabilidade Publica relativo a 1958, que
entre outros compromissos internacionais participou na Mesa Redonda de Liege
do Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas, do qual era membro desde
1949, sendo o delegado portugués ao respectivo Comité de Praticas
Administrativas (para o qualfora nomeado em 1951), no Congresso de Bruxelas do
Instituto Internacional de Finangas Publicas, em que se tera inscrito aquando do
Congresso de Lisboa de 1952, e no mencionado Congresso da UEC organismo a
que a Sociedade Portuguesa de Contabilidade tinha aderido e do qual, na
sequéncia de intervengdes em eventos anteriores, tinha sido nomeado Presidente
de uma Comissao / Secgao de Contabilidade Publica especialmente criada.

Neste Congresso de Nice viu-se na necessidade de apresentar um relatdrio para
uma mesa em que as contribui¢gdes tinham de versar o tema Inventaire quantitatif,
évaluation et contrble des stocks orientadas para a situagdo das empresas
publicas, pois que tinha sido esta a estipulacao da agenda fixada para o Congresso.
Felismino redigiu em Lisboa e em francés, a comunicagcao que, com essa mesma
denominacgao, iria apresentar ao Congresso — e que foi publicada pela Sociedade
Portuguesa de Contabilidade — na qual dedicou pouco espaco ao tema agendado —
ao contrario de noutros paises europeus o Estado portugués, explicou, nao tinha
nacionalizado empresas privadas — e retomou a questdo da articulagdo entre
Inventario e Balango, confiados a dois organismos diferentes, mas na
comunicagao, ao contrario do que tinha sido em 1933 o discurso de Salazar para
consumo interno, indicou que s6 a ltalia — cujo exemplo admitiu que Portugal viesse
a seguir — e alguns paises sul-americanos tinham avancos na contabilidade do
patriménio, bem como que, apesar da existéncia de instrugdes, a atribuicido de
valor aos bens inventariados era complexa e — argumento ja aduzido na sua
conferéncia de 1949 “As gestbes publica e privada postas em confronto” - o
esforgco poderia nao se justificar.

Insistiu — na linha do seu ja citado Relatorio de 1948 sobre a Direcgao-Geral da

Contabilidade Publica - na utilidade de um calculo das variacoes patrimoniais
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anuais e apontou como desejavel que os institutos publicos, a administracao
ultramarina e a administragao “autarquica” local organizassem 0s seus proprios
balancos. Ja quanto as empresas publicas, assumiu que o valor dos direitos que
sobre elas detinha o Estado deveria ser levado ao activo deste, ideia que, tanto
quando nos é dado perceber, aparece formulada pela primeira vez (Felismino,
1958).

Este tipo de solugéo viria alias a ser adoptado no Decreto-Lei n® 477/80, de 15 de
Outubro (cria o inventario geral do patrimoénio do Estado), o qual para além dos
tradicionais Dominio Publico e Dominio Privado veio a considerar uma terceira
area, denominada Patrimdénio Financeiro, onde se deveriam incluir os direitos
relativos ao estabelecimento dos institutos publicos estaduais e as participagcoes
financeiras.

Para além disso, discutiu do ponto de vista teérico com algum desenvolvimento
as diferencas entre o balanco do Estado e os das empresas privadas, reiterando o
fim ndo lucrativo do Estado, mas também a importancia que nas empresas
privadas o balango tem para varios interlocutores — a geréncia, os associados, o
Estado e outros. N&o referiu expressamente os bancos, mas argumentou que,
enguanto umaempresa pode entrar em liquidacao, o Estado é eterno. Felismino foi
agraciado com o titulo de membro honoréario da UEC, mas esta ndo tera dado
continuidade as discussdes sobre contabilidade publica.

Em 1960 seria publicado nos Opusculos do Gabinete de Estudos Antdnio José
Malheiro um trabalho intitulado Elementos para a montagem da Contabilidade
Digréfica de Um Estabelecimento do Estado com Autonomia Administrativa e
Financeira, da autoria do chefe de seccao Jorge Naves, licenciado em ciéncias
econodmicas e financeiras, nessa altura a exercer funcoes em regime de requisicao
na Administracao do Porto de Douro e Leixdes (APDL), cujo caso sera o retratado
no estudo (Naves, 1960). A Comissdo de Leitura, presidida por Fernando
Natividade Alves, adjunto do Director-Geral, num parecer que discutiu o estudo
com alguma profundidade, recomendou fortemente a publicagéo.

Fora do estrito ambito dos sistemas digraficos, Felismino chamou por vezes a

atencdo para que as despesas orcamentais podem servir para fazer uma
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aproximacdo aos custos, e de certo modo ensaiou a construgcdo de uma
contabilidade interna ou analitica mesmo sem existéncia de contabilidade geral:

— No primeiro Relatério Anual da Direcgao-Geral em 1948, quando procedeu
a uma comparacgao entre as receitas e despesas associadas a actividade
dos consulados;

— Mais tarde, quando de estudos internos sobre “rendimento médio” e tempo
meédio aplicado a realizagcdo de cada tipo de tarefa, recordara que,
conhecendo o pessoal afecto as tarefas, poderia converter estimativas de
horas de trabalho despendidas em custos, uma vez que a Direcgcao-Geral
dispunha do valor das remuneracdes de cada funcionario, e procurara
afectar as despesas e bens e servigos da sua Direcgdo-Geral a unidades
organicas e actividades especificos, inclusive porque criou uma Comissao
de Compras que assegurava o controlo das requisicoes.

De referir também o estudo confiado ao entdo chefe de secgao Francisco
Antonio Godinho Lobo, licenciado em Matematica, publicado em 1956 nos
opusculos do Gabinete de Estudos Anténio José Malheiro e intitulado Rendimento
Médio (Lobo, 1956).

As situacbes relativas a servicos municipalizados, servicos municipais e
estabelecimentos fabris militares ficaram a margem deste debate.

Nao conseguimos confirmar a afirmacao anteriormente transcrita de Costa

Lazaro:

Ja o Codigo Administrativo de 1895 preconizava o uso do sistema digrafico nos servigos

municipais.

Compulsando a propdsito deste Codigo a edicdo anotada de Jaime Artur da Mota
(Mota, 1896) nao parece estar prevista a criagao de servigos municipalizados, pese
embora a referéncia a estabelecimentos e a servicos municipais, nem estar
expressamente consignada a utilizagcao do sistema digrafico.

Sabe-se no entanto, porrelato de 2 de Agosto de 1910 do Ministro de Portugal em
Bruxelas, Antonio de Oliveira Soares, que consultamos no Arquivo Histérico
Diplomatico do Ministério dos Negocios Estrangeiro, que o delegado oficial

portugués ao | Congresso Internacional de Ciéncias Administrativas, Fernando
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Emidio da Silva apresentou uma comunicacao-relatério escrito intitulado
“Municipalisagdes de servigos publicosem Coimbra”, que se esperava viesse a ser
publicada no 5° volume dos documentos do Congresso (Gongalves, 2019: 73-74).

A possibilidade da municipalizagdo de servigos ficaria expressamente prevista
no “Projecto de cdédigo administrativo elaborado pela comissao nomeada por
decretode 25 de Outubrode 1910” (Ministério do Interior, 1911) que contudo nunca
seria aprovado, e seria retomada, com cautelas, no Cddigo Administrativo do
Estado Novo, que conheceu duas versdes, uma de 1936, assumidamente
experimental, resultante do Decreto-Lei n® 27 424, de 31 de Dezembro de 1936
(Aprova o Codigo Administrativo) e outra de 1940, resultante do Decreto-Lei n°
31095, de 31 de Dezembro de 1940 (Aprova o Cddigo Administrativo e o Estatuto
dos Distritos Autonomos das Ilhas Adjacentes).

Em ambas se prescreve a existéncia nos servicos municipalizados, de
contabilidade industrial e de balancgo, e se enfatiza que as cAmaras municipais os
explorarao “por sua conta e risco”:

Artigo 146° (164° na versao de 1940):

E permitido as cdmaras, com a aprovacdo dos respectivos conselhos municipais,
explorar, sob forma industrial, por sua conta e risco, servicos publicos de

interesse local, que tenham por objecto: ...

E se aponta o caracter empresarial destas organizagoes, que alias nao dispdem
de personalidade juridica:

Artigo 148° (166 © na versao de 1940):

A deliberacdo tendente a municipalizacdo de qualquer servico sera sempre
precedida da elaboracdo de projecto em que se tenham em conta os aspectos

técnicos, economico e financeiros, da empresa.

Sempre com o cuidado de nao fazer concorréncia ilegitima a “industria
particular”:

Artigo 147°, & Unico (165° na versao de 1940):

Nos casos em que os servicos municipalizados prestem ao publico algumas

utilidades acessorias do seu objecto principal que normalmente se obtenham da
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industria particular, deverdo os precos ser calculados de forma a que néao se

estabeleca concorréncia com esta.

Estes servigos municipalizados podem, com a mesma légica e as mesmas
restricdes, ser organizados a nivel de federacdes de municipios.

Repare-se que nao existe um plano contabilistico que uniformize a organizagéao
destas contabilidades.

A aplicagado de contabilidade digrafica no Municipio de Lisboa a partir da
implantacao da Republica esta referenciada em diversas fontes mas nunca, que
saibamos, foi objecto de investigagao. O projecto de Codigo Administrativo de 1911
nao parece dar-lhe cobertura expressa. Mas ter-se-a prolongado por varias
décadas.

A substituicdo da Camara Municipal de Lisboa por uma Comissao Administrativa
subsequente ao triunfo do movimento militar de 28 de Maio de 1926 nao deveria
afectaradindmica criada umavez que o novo Presidente foiJosé Vicente de Freiras,
um militar republicano conservador que desempenhou é certo funcdes nos
ministérios formados — e até a presidéncia de um deles — mas sempre substituido
por um vice-presidente, conforme descrito no estudo biografico de Francisco
Fernandes General José Vicente de Freitas — A liberdade de pensar. Quando Costa
Lazaro em Abril de 1933 refere, como também ja transcrevemos, que a
contabilidade digrafica ai se mantém ainda, porventura com resultados menos
lisonjeiros, segundo uma opinido colhida estara possivelmente a fazer-se eco da
apreensao suscitada pela exoneragcdo de Vicente de Freitas por Salazar em
Fevereiro desse ano (Fernandes, 2010: 309-313).

No entanto os termos, que também ja transcrevemos, em que, ja em 1941, no
prefacio a Contabilidade Publica Financeiro-Patrimonial, o Inspector de Financgas
José de Figueiredo Dias elogia a contabilidade digrafica aplicada na Camara de
Lisboa sugerem que a experiéncia continuava a servir de referéncia. ’

Conhece-se ainda um artigo de Antdnio Rodrigues de Oliveira intitulado
“Contribuicdo para o Estudo da Aplicacdo da Contabilidade a Administracao
Publica” datado de 1949 e publicado em separata dos n°s 37 e 38 da Revista

Municipal, que, com base em numeros de 1946 relativos ao Municipio de Lisboa,
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procura exemplificar como seria a aplicagcdo de uma Contabilidade “Financeiro-
Patrimonial”, com “férmulas contabilisticas” e “sistemas de representacao”
proprios. Neste contexto, apresenta uma “Conta de Administragédo”, relacionando-
a com as Contas de “Receitas Orgcamentais” e de “Despesas Orcamentais”, uma
“Conta de Flutuagao Patrimonial” e um Balango — “Conta do Patriménio” (Oliveira,
1949). Existe alids na Biblioteca Nacional um livro “Contabilidade digrafica -
Classificador” editado em 1959 pela Camara Municipal de Lisboa.

Falemos por fim da organizagcdo dos estabelecimentos fabris militares, em que o
Estado Novo legislou sobre contabilidade digrafica de forma invulgarmente
assertiva, em termos que fazem recordar a legislagcdo sobre servigos
municipalizados.

Em 19 de Margo de 1947 foi publicada a Lei n® 2 020 (Promulga as bases relativas
a reorganizagao dos estabelecimentos fabris dependentes do Ministério [da
Guerra]), que se aplica a Fabrica Militar de Brago de Prata, a Fabrica Nacional de
Municoes de Armas Ligeiras, a Fabrica Militar de Pdélvoras e Explosivos, as Oficinas
Gerais de Equipamentos e de Arreios (Fabrica Militar de Santa Clara), as Oficinas
Gerais de Material de Engenharia, as Oficinais Gerais de Material Aeronautico, as
Oficinas Gerais de Fardamento, a Manutencao Militar e ao Laboratério Militar de

Produtos Quimicos e Farmacéuticos, sendo que na Base VIl se dispoe:

Os estabelecimentos fabris do Ministério da Guerra vivem em regime de industrializagcdo
e ficam sujeitos aos principios que regem as actividades das empresas privadas. Tém
completa autonomia administrativa, observam rigorosamente o0s preceitos da
contabilidade orcamental e industrial e utilizam o sistema digrafico nos métodos de

escrita, idénticos em todas as fabricas, oficinas e laboratdrios.

A referida lei ndo se aplicava contudo aos estabelecimentos dependentes do
Ministério da Marinha onde, como referimos, ja havia experiéncias de recurso a
contabilidade digrafica.

EstaLein®2 020, relativa aos estabelecimentos fabris militares, foi construida de
forma a salvaguardar a posicdo dos produtores particulares, conforme por

exemplo decorre da respectiva Base Il:
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Os estabelecimentos industriais na dependéncia do Ministério da Guerra ndo podem,
em geral, concorrer no campo econémico com as empresas ou actividades particulares,
nem podem dedicar-se a fabricos ou trabalhos que ndo se contenham dentro dos
objectivos estritamente prescritos na sua organizagédo, salvo em caso de guerra ou de
perigo iminente dela.

Pode, porém, ser autorizada a colaboracdo dos mesmos estabelecimentos com forgas
armadas congéneres, quer para proporcionar a economia nacional a utilizagcdo da sua
técnica especializada ou do seu melhor apetrechamento, quer para facilitar a
preparagdo da mobilizagdo industrial em caso de guerra ou de grave emergéncia.

O Ministério da Guerra, em relagcdo as encomendas ou fabricos que seja possivel obter
simultaneamente nos estabelecimentos fabris do Estado ou nas empresas particulares,
s preferira os produtos dos estabelecimentos na sua dependéncia quando, respeitadas
as caracteristicas de qualidade e as conveniéncias quanto a prazos de entrega, lhe for

possivel obté-los ali por melhor preco.

Dado que na vasta documentacdo que reunimos sobre a Direccdo-Geral da
Contabilidade Publica o tema nao € mencionado, interrogamo-nos sobre a autoria
material do diploma, as circunstincias em que foi concebido — tendo em conta
necessariamente a experiéncia da |l Guerra Mundial - e a sua efectiva aplicagao.

Importa ainda mencionar que ja perto do final do periodo do Estado Novo
comecgaram a ser criadas, em certos casos por transformacdo de servigos
auténomos, empresas publicas a que alei atribuia essa qualidade, diferentemente
das Empresas do Estado que por mera decisao administrativa eram incluidas no
correspondente mapa do predmbulo do Orcamento Geral do Estado.

Foi o caso dos Telefones de Lisboa e Porto (TLP) criada pelo Decreto-Lei n°
48 007, de 26 de Outubro de 1967 (Fixa as condicdes gerais a que fica subordinada
a administracdo da exploracao do servico publico que constitui objecto da
concessao outorgada a The Anglo-Portuguese Telephone Company, Ltd. (APT),
que, a partirde 1 de Janeiro de 1968 e enquanto durar o periodo transitério previsto
no artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 46 033, passa a ser explorado por uma empresa
publica, administrativa e financeiramente autbnoma, denominada «Telefones de
Lisboa e Porto» (TLP) ), dos CTT, transformados pelo Decreto-Lei n® 49 368, de 10
de Novembro de 1969 (Determina que a partir de 1 de Janeiro de 1970 a

Administracao-Geral dos Correios, Telégrafos e Telefones passe a constituir uma
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empresa publica do Estado, denominada «Correios e Telecomunicacdes de
Portugal», regida pelo estatuto anexo ao presente decreto-lei, e introduz alteragdes
ao Estatuto dos Telefones de Lisboa e Porto, anexo ao Decreto-Lei n.° 48007) e da
Imprensa Nacional, convertida pelo Decreto-Lei n® 48 476, de 30 de Dezembro de
1969 (Aprova o Estatuto da Imprensa Nacional, que passa a constituir uma
empresa publica, dotada de autonomia administrativa e financeira e patriménio
proprio - Revoga os Decretos-Leis n.os 39487, 40399 e 46148).

Outros casos se seguiriam, sendo de notar que, inexistindo um regime geral de
empresa publica cada diploma teve de dispor pormenorizadamente sobre todos os
aspectos da vida da entidade, incluindo a organizagao contabilistica. Deixaremos
estas situacoes, e a dos estabelecimentos bancarios do Estado, fora do nosso
estudo.

Chegados aqui, poder-se-ao formular:

3. ALGUMAS REFLEXOES

Parece ter existido algum entusiasmo, por parte de pessoal formado em
contabilidade ou que contactou com o assunto na licenciatura em
ciéncias econdmicas e financeiras, em relacdo a introducao de sistemas
de contabilidade digrafica em organismos da Administragcdo Publica,
surgindo varias vezes referéncias ao Professor Doutor Vitorino
Guimaraes, que ensinou Contabilidade Publica no ISCEF.

Il. Nao ha compartimentos estanques entre profissionais: Aureliano
Felismino e Raul da Silva Baptista, quadros superiores da Direcgao-Geral
da Contabilidade Publica, pertencem a Sociedade Portuguesa de
Contabilidade, Virgilio Rodrigues, que colaborou na Revista de
Contabilidade Publica, falecera antes da constituicdo da Sociedade;
Antonio Rodrigues de Oliveira cujo artigo na Revista Municipal
conhecemos por ter sido oferecido a Aguedo de Oliveira cita um artigo de
autor brasileiro sobre contabilidade mercantil publicado anos antes na
Revista de Contabilidade Publica; Rodrigo de Everard Martins mostra na

sua conferéncia de 1952 ter tido acesso aos pouco divulgados Relatorios
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da D.G.C.P. de 1948 e de 1949; a publicacao da separata Quelques
Aspects de L "Activité Patrimoniale de l’ Etat au Portugal, de Antonio Luis
Gomes, com prefacio de Vitorino Guimaraes, € mencionada nas
“pequenas noticias” do Boletim da SPC; Aureliano Felismino e outros
sdcios da Sociedade participam no Instituto Internacional de Financas
Publicas seguindo percursos diferentes;.

Para todos estes intervenientes a contabilidade digrafica é algo de
familiar e de utilizacao desejavel. O Decreto-Lei n® 34 625, de 24 de Maio
de 1945 (Cria na Direcgao-Geral da Contabilidade Publica, na imediata
dependéncia do respectivo director-geral, um Gabinete de Estudos a que
sera dado o nome de Anténio José Malheiro) previa que os trabalhos do
Gabinete fossem publicados na Revista de Contabilidade Publica ou
divulgados directamente. A Revista deixara de ser publicada naquela
data com um numero de homenagem a Malheiro, mas ao escrever em
1955 o opusculo Os Primeiros Dez Anos de Vida do Gabinete de Estudos
Antonio José Malheiro, Aureliano Felismino lembra-se de defender a
reactivacado da Revista como terceiro instrumento de comunicacao
periédica, com o caracter de “6rgao doutrinario”, acoplando aos quatro
fundadores e socios da Sociedade Editora da Revista de Contabilidade
Publica, que continuariam a gerir as finangas da Revista, sem fins
lucrativos, e com recurso a sistema digrafico, uma estrutura de
participacéao interna encimada por uma Comissao de Leitura presidida
pelo Adjunto do Director-Geral (Felismino,1955); a ideia nao vingou,
embora a Direccdo-Geral passasse a contar com Comissodes de Leitura
para analise dos trabalhos propostos para publicagcdo como opusculos
do Gabinete de Estudos e em consequéncia se tenha ganho uma
coleccao de 157 opusculos sobre os mais diversos temas.

A orientacao politica adoptada por Salazar em 1933 de mandar proceder
(rapidamente e em forca ...) a organizagao, pela Direcgcao-Geral da
FazendaPublica, de umInventario de Bens do Estado, que, sem qualquer
recurso a digrafia, seria entregue todos os anos a Direccao-Geral da

Contabilidade Publica, “chave na mao”, para integracdo na Conta Geral

28



VI.

VII.

do Estado, mostrou-se de execucao dificil, e depois de, em relacao a
Conta de 1938 criticar a publicacdo, mais uma vez, de valores
necessitados de correc¢do, nunca mais foram, enquanto esteve no
Governo, publicados, com a assinatura do Ministro das Financas, valores
relativos a patrimonio.

A forma como foi sendo organizada, para efeitos de organizagcdo de um
inventario global do Estado, a recolha de valores patrimoniais, que nao
eram integrados nhuma contabilidade dos organismos e
consequentemente utilizados para apuramento de custos, nao
contribuiu para sensibilizar os servigos para a importancia de talrecolha
para a sua propria gestao, apesar de a publicacao do Decreto n® 38 503,
de 12de Novembro de 1951 e a subsequente criagao e instalagao de uma
Comissao Central de Inquérito e Estudo da Eficiéncia de Servigos
Publicos sugerir que o Governo atribuia interesse a uma evolucao nesse
sentido, no entanto essa Comissao, na qual a Direcgcao-Geral da
Fazenda Publica nao ficou representada, assim como nao ficou
integrada nos trabalhos de “mecanizacao” dos servigcos do Ministério
das Financgas, nao desenvolveu qualquer trabalho com vista a utilizagao
pelos servigos de uma contabilidade digrafica.

E contudo a referida Comisséao foi langcada no quadro do anuincio de uma
visdo que considerava muito importante o cOmputo de rendimentos e de
custos nos servigos da Administragcdo Publica e incluia personalidades
com curriculo na area, sendo a situagdo a que se chegou
extraordinariamente anémala.

Aparentemente as leis ndo escritas do regime impediam que fosse
retomada uma iniciativa nao imediatamente bem sucedida e mesmo a
sugestao, implicita nas consideracoes de Anténio de Oliveira Salazar que
determinaram a suspensao da publicacao dos valores do inventario, de
que se publicassem ao menos as variagdes patrimoniais decorrentes da
execucgao do Orgamento, s6 comegou a ser concretizada, por proposta

da Direcgado-Geral da Contabilidade Publica, entre 1969 e 1972, ja
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VIII.

Salazar tinha deixado as funcbdes de Presidente do Conselho de
Ministros.

As experiéncias de introdugcdo de contabilidade digrafica nao
directamente decorrentes de lei fizeram-se sem definicdo de normas
comuns e muito menos de um modelo uniforme de contabilidade. O
legislador de modo geral concedia mais facilmente uma autonomia
patrimonial de facto do que personalidade juridica, e € sintomatico que
o Estado Novo, salvo no pés-ll Guerra Mundial em relacdo aos
organismos de coordenagcdo econdmica, nunca tenha sentido a
necessidade de intervir nesta matéria, através da criagdo de uma lei-
quadro, parecendo-lhe suficiente ter mandado em 1928 aplicar a todos
0s organismos, a excepgao dos estabelecimentos bancarios do Estado,
as normas da contabilidade publica e ir legislando sobre a inclusao de
novos sectores nos mapas do predmbulo do Orcamento Geral do Estado
(Goncgalves, 2013: 164-175).

Aureliano Felismino na sua conferéncia de 1954 “A posicao actual da
contabilidade do Estado na hierarquia dos conhecimentos
contabilisticos (Novas perspectivas)” publicada no Boletim da
Sociedade Portuguesa de Contabilidade mostra ter consciéncia desta
situagao, mas é sintomatico que ndo equacione a possibilidade de uma
solucéo legislativa harmonizadora (Felismino, 1954).

A ideia de que o sistema digrafico é aplicavel a contabilidade publica
central mas exigiria um investimento em recursos humanos e materiais
que nao seria compensado pelos resultados, varias vezes defendida por
Felismino, exigiria uma doutrina sobre o tratamento da producédo de
servicos nao vendidos no mercado, que nao sabemos estaria
estabilizada no seu espirito; afinal de contas se os POC sectoriais
criados apds o fim do Estado Novo deram em varios casos sequéncia a
experiéncias anteriores, a construgao do POCP e do SNC-AP nasceram

noutros enquadramentos. Mas este estudo vai concluir aqui.
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23,
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42,

56

62.

4. CONCLUSOES

Durante o periodo do Estado Novo manteve-se uma atitude favoravel a
introducdo de contabilidade digrafica nos servicos da Administragao
Publica, desde que estes continuassem a elaborar orcamentos e contas e
acordo com as normas da Contabilidade Publica (contabilidade
orcamental), e essa introdugcdo chegou a ser recomendada quando os
servigos realizavam qualquer forma de produgéao e procediam a sua venda.
Em relacdo aos servicos municipalizados e aos estabelecimentos fabris
militares dependentes do Ministério da Guerra essa forma de organizagao
contabilistica chegou a ser determinada por lei, estipulando-se que os
precos praticados nao deviam concorrer com os da industria particular.
Todavia, inexistiram planos contabilisticos — que também nao existiam para
as proprias empresas — e formas de apoio a introducédo deste tipo de
contabilidade e a divulgacao dos seus resultados.

Antonio de Oliveira Salazar promoveu a adopcdo de um conjunto de
diplomas que, com uma finalidade essencialmente de promog¢éao politica,
criassem uma contabilidade do patriménio (Cadastro, Inventario e
Balanco), mas optou por a partir da Conta Geral do Estado de 1938
descontinuar a publicagao dos valores apurados pela Direcgao-Geral da
Fazenda Publica por estes estarem sujeitos a rectificagdes que considerava

desprestigiantes.

. ADireccao-Geralda Fazenda Publica foi desde ai afastada de processos em

gue a sua participagao seria imprescindivel, como a constituicdo em 1951
de uma Comissao Central de Inquérito e Estudo da Eficiéncia dos Servigos
Publicos, que deveria estudar a forma de promover o apuramento de
rendimentos e custos dos servigos, e o da mecanizagao dos servigcos do
Ministério das Financas, que veio a ser gerida conjuntamente pela Direcgéo-
Geral da Contabilidade Publica e pela Direccao-Geral das Contribuicdes e
Impostos.

Ficaram assim inviabilizadas as propostas, formuladas logo em 1941 por

Joaquim José Paiva Corréa, com o apoio de José de Figueiredo Dias, de uma
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Contabilidade Publica Financeiro-Patrimonial, coexistente com a
contabilidade orgamental, articulada com a realizagdo do Inventario do
Estado, apesar de estes quadros terem vindo a participar na referida
Comissao Central, na qual ficara também integrado o Professor de
Contabilidade Fernando Gongalves da Silva, e, bem assim, dirigentes de
diversos Ministérios, no que deve ser considerado uma oportunidade
perdida.

72. Em 1969 o Director-Geral da Contabilidade Publica Aureliano Felismino
comecaria a publicar Balancos de Variagdes Patrimoniais correspondentes
4 execugdo orcamental anual e o Director-Geral da Fazenda Publica
Mouteira Guerreiro assimilaria as propostas de Paiva Corréa a introducao de
uma gestao de indole privada, sendo que a Direcgcao-Geral do Patriménio do
Estado que sucedeu a esta ultima tentaria, com o Decreto-Lei n® 477/80, de
15 de Outubro, retomar, sem articulacdo com a Direccdo-Geral da
Contabilidade Publica e sem a perspectiva de uma contabilidade de custos,
a elaboracéao do Inventério do Estado.

82. A opinido, varias vezes repetida por Aureliano Felismino, de que a
contabilidade digrafica seria aplicavel a “contabilidade publica central”,
mas que o investimento financeiro em recursos humanos e materiais
poderia nao ser compensado pelos resultados que se obtivessem, sera
compreensivel, mas conviria também ter presente que a data sistemas de
contabilidade digrafica aplicaveis ao Estado no seu conjunto, com as suas
exigéncias de agregacao e de consolidagao e tratamento dos organismos
centrais que nado vendessem a sua producao, nao estariam também

suficientemente desenvolvidos.
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