ISCTE £ IUL

-

Instituto Universitario de Lisboa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas

Finangas Publicas e Accountability

Huigand Gomes

Dissertacdo submetida como requisito parcial para obtencao do grau de

Mestre em Administracdo Publica

Orientador:
Jose F. F. Tavares - Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas em Portugal
ISCTE — Instituto Universitario de Lisboa

Setembro, 2016






o ——

ISCTE £ IUL

Instituto Universitario de Lisboa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas

Finangas Publicas e Accountability

Huigana Gomes

Dissertacdo submetida como requisito parcial para obtencao do grau de

Mestre em Administracdo Publica

Orientador:
Jose F. F. Tavares - Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas em Portugal
ISCTE — Instituto Universitario de Lisboa

Setembro, 2016



FINANCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

AGRADECIMENTOS

Muito obrigado ao meu excelente orientador Professor Juiz Conselheiro José Tavares, que
com conhecimentos, sentido de humor e tato, contribuiu com uma valiosa critica aos meus
manuscritos, obrigado por me mostrar como escalar com coragem esta montanha.

A todo pessoal do ISCTE pela sua dedicacdo, que tornou a ideia desta dissertacao
numa realidade. Obrigado a minha incrivel revisora Professora Clara Santana-Rita, cujo apoio
incansavel e dedicacdo, permitiu que a minha comunicacao escrita tivesse mais qualidade. Ao
Dr. Jodo Salis Gomes um grande abraco e o meu agradecimento, pela sua experiéncia,
colaboracdo e chamadas da atencdo para que o trabalho final demonstrasse qualidade.
Finalmente a minha gratiddo e admiracéo aos professores deste curso, pela dedicacéo a todos
o0s alunos.

A toda minha familia e amigos que acreditaram em mim e me deram alento e que
ainda me amam apesar de eu os ter ignorado durante meses, a minha gratiddo de todo o meu
coracdo. O meu obrigado ao David Ferroz pelo incentivo e amizade.

Por ultimo, por sempre e para sempre, com amor e fé, agradeco a Deus pela forca de

vontade que me deu!



FINANCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY



FINANCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

RESUMO

O presente estudo procede a uma investigacao de natureza tedrica sobre as Finangas Publicas,
accountability e o impacto das politicas fiscais como fator de competitividade das economias
desenvolvidas.

Partindo da abordagem do Estado e das Reformas na Administracdo Publica,
tentamos estudar a evolucdo conceptual das Financas Publicas, enquadradas na nova
concepcao de estado. Prosseguimos com a pesquisa pelo conceito de accountability e o seu
impacto no funcionamento das instituicdes econdémicas. Mostramos como a criacdo de
instrumentos mais efetivos de prestagdo de contas podem melhorar outras estruturas
institucionais que afetam, direta ou indiretamente, as financas publicas. Prosseguimos com a
analise das politicas tributarias no espaco europeu e em paises desenvolvidos, o seu impacto
nas taxas de impostos que incidem sobre o rendimento das sociedades, nas vantagens e
desvantagens da atratividade de investimento estrangeiro no seio da Unido Europeia,
particularmente em Portugal e abordamos o impacto da fraude fiscal nas receitas do Estado.

Verificamos que todos os Estados membro da UE tem um largo trabalho a
desenvolver para combater a fraude e evasdo fiscais e que as diversidades de politicas fiscais
existentes podem trazer problemas de competitividade para algumas economias.

Palavras-chave-Accountability, Estado, Fraude, Imposto, Reforma.
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ABSTRACT

The present research makes a theoretical approach to Public Finances, accountability and the
impact of fiscal reforms as competitive factor in developed economies.

We start by approaching the State and the reforms of Public Administration and study
the evolution of Public Finances concept as part of the modern concept of state. The research
approach the accountability concept and its impact in the functioning of economic
institutions.  We show how the creation of instruments to reinforce accountability may
improve the institutional structures that affect direct or indirectly the public finances. We
analyse fiscal policies in the EU and in developed countries, its impact on taxes for firms,
advantages and disadvantages to attract foreign direct investment, namely in Portugal and we
approach the impact of tax fraud in the State income.

We acknowledge that all Member States of the EU have a lot to do in order to prevent
tax fraud and tax evasion and that the variety of fiscal policies existing may bring problems to
the competitiveness of some economies, particular in the capacity to attract foreign direct

investment.

Key-words: accountability, state, fraud, tax, reform
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INTRODUCAO

O objetivo principal desta dissertacdo concretiza-se na realizacdo da analise das politicas
tributérias na Unido Eurpeia e noutros paises desenvolvidos; o seu impacto nas taxas de
impostos que incidem sobre o rendimento das sociedades, nas vantagens e desvantagens da
atratividade de investimento estrangeiro no seio da Unido Europeia, particularmente em
Portugal; um rastreio da problematica da prestacdes de contas (accountability) nas Ultimas
décadas, sendo o objetivo proporcionar uma gestao eficaz e eficiente dos impostos . E, ainda,
objeto de estudo, a analise da fraude carrossel em sede de IVA.

O presente trabalho estd dividido em trés partes: introducdo, quatro capitulos de
desenvolvimento do tema e conclusdo. Na introducdo expde-se o enquadramento do tema,
destacando a respectiva relevancia, além de se apresentar a pergunta de partida e os objetivos
do trabalho.

O primeiro capitulo contempla uma revisdo aprofundada da teoria referente aos
movimentos de reforma no setor publico, com uma abordagem do geral para o especifico,
partindo do Estado e da Administracdo Publica e terminando com as reformas na gestdo das
financas publicas sobre or¢camento, contabilidade e auditoria. No segundo capitulo abordamos
a reforma na administracdo das financas publicas. No terceiro capitulo faz-se uma abordagem
ao conceito de accountability das técnicas e dos procedimentos aplicados a accountability
democrética, horizontal, vertical e seu funcionamento em Portugal. Tenta comprovar-se a
hipdtese considerada nesta dissertacdo, utilizando-se os dados em painel, estimados na
equacdo base para o IDE, como proposta nos estudos defendidos por Slemrod (1990),
Devereaux e Freeman (1995) e Loretz (2007). Assume-se que o influxo de IDE é uma funcéo
da taxa de imposto e de outras variaveis macroeconémicas, distinguindo os efeitos de curto
prazo e de longo prazo, ou seja, considera-se, adicionalmente, que a determinacdo do IDE €
feita através de um modelo de ajustamento parcial (Gurajati, 2003); (Kmenta, 1986) e
(Greene, 1997) e no quarto capitulo focaliza-se a fiscalizacdo e o impacto nas transacdes de
bens e servicos, no que respeita a evasao e fraude carrossel e aos mecanismos de combate a

evasao fiscal no seio da EU.



FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

CAPITULO |- EVOLUCAO E REFORMA DO ESTADO E DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Breve estudo da evolucédo dos modelos de Estado

O Estado € a instituicdo que representa o sistema politico, assim como a sociedade representa
0 sistema social e 0 mercado representa o sistema econdémico. A expressao sistema politico
tem duas acecBGes: uma no sentido estrito e outra no sentido amplo. A primeira refere-se
somente aos processos de aquisicdo, distribuicdo e utilizacdo do poder politico (Pasquino,
2010). A segunda acecdo é a soma da primeira, ou seja, o sistema politico em sentido estrito,
com o sistema juridico, que trata especificamente de assegurar por norma juridica as relacoes
de direitos e deveres entre Estado e sociedade. Nesse sentido, Dallari (2009: 51) ensina que
“todo Estado implica um entrelagcamento de situagdes, de relagdes, de comportamentos, de
justificativas, de objetivos, que compreende aspetos juridicos, mas que contém, ao mesmo
tempo, um indissocidvel contetudo politico”.

O processo de evolucdo do Estado, desde os tempos mais remotos até ao Estado
Moderno, foi objeto de estudo, em areas como a social, a econdmica e a politica. Na
historiografia da no¢éo de Estado, e partindo da ideia do absolutismo real que significava, em
primeiro lugar, a unidade nacional, em segundo lugar, a existéncia de um Estado em que o rei
era soberano, foi desenvolvida uma administracdo, gerada uniformemente por funcionarios,
aquilo a que hoje chamamos ‘“burocracia” que impedia a celeridade de acdo, quer nos
vereditos dos juizes, quer no desempenho dos tribunais, em varios escalfes.

A designacdo de Estado como um ente abstrato com personalidade e como parte do
contrato social s6 é reconhecida pela maioria dos estudiosos, a partir da Era Moderna e é
entendido, por alguns, como Estado dotado de um poder proprio independente de quaisquer
outros poderes.

A primeira caracteristica do Estado Moderno revela-se como sendo autonomo, isto e,
uma plena soberania do Estado, a qual ndo permite que sua autoridade dependa de outra. A
segunda caracteristica, por sua vez, € a distincdo entre o Estado e a sociedade civil, que se

evidencia no século XVII, com a ascensdo da burguesia na Inglaterra. Como terceira
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caracteristica, o Estado Moderno diferencia-se do modelo de Estado Medieval, que se
apresenta e se caracteriza por ser propriedade do senhor, que é dono do territorio e de tudo
que se encontra nele; pelo contrario, no Estado Moderno existe uma identificacdo absoluta
entre o Estado e 0 monarca, o qual representa a soberania estatal.

O Estado Moderno, vinculado as profundas transformac6es que ocorreram em meados
de século XIX (ja embrionarias desde meados do século X1V ao século XVII e no inicio do
século XIX), caracteriza-se por trés paradigmas: o primeiro esta relacionado com a exigéncia
do Estado eficiente; o segundo, com o futuro do Estado que tem a ver com a redistribuicao de
responsabilidade e relacGes entre Estados, dando origem ao Estado Funcional; por ultimo, a
sociedade deve exercer os seus deveres de legitimidade, no que respeita as condi¢bes basicas
e as necessidades, relacionadas com as prestacdes de servi¢o, na administracdo publica
(Pitschas, 2001). Acrescenta este autor que a configuracdo tedrica de sociedade civil
corresponde a um circulo das atividades privadas e dos interesses particulares, sendo que este
Estado exerce atividade do bem comum, de interesse geral (Pitschas, et al., 2001), ao
argumentar que as politicas sociais ndo podem continuar a funcionar como dispositivos de
indemnizacdo, mas devem comportar-se como uma estratégia coletiva de investimento social,
ou seja, passar de um Estado-providéncia assistencial para um Estado-providéncia investidor.

O modelo de Estado-providéncia surge apés a Il Guerra Mundial, com o
desenvolvimento do Estado de bem-estar social, que se caracteriza pela intervencao do Estado
na vida econémica e social. Em consequéncia do aumento das suas funcdes, esta associado o
modelo de Administracdo Profissional, que se caracteriza pelo aumento da atividade da
Administracdo Publica, profissionalizacdo e poder dos funcionérios (Ferrera et. al., 2000).

Assim, os modelos de gestdo publica tém vindo a sofrer alteracBes, consoante o
modelo de Estado, no entanto podemos dizer que a cada modelo de Estado corresponde um
modelo de Administracdo Pudblica, em que se procura promover os valores e as suas
preferéncias (Rocha, 2001).

A utilizagdo do termo “previdéncia social” na maioria dos paises latino-americanos,
bem como nos paises europeus, tem uma conotacdo de assisténcia médica (Rosembloom,
2000). Atualmente, os sistemas de aposentadoria fora dos EUA oferecem seguro-saude
nacional, pensdes por invalidez e seguro-desemprego.

Convem citar o conceito da sociedade moderna como 0 que mais se tem
transformado desde meados do século XX. Segundo Weber (1918), o estado moderno

monopoliza os meios de legitima violéncia fisica, ao longo de um territério bem definido.
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Além disso, a legitimidade deste monopdlio em si é de um tipo muito especial, a "autoridade
racional-legal" com base em regras impessoais, que restringe o poder do Estado nas elites. E o
préprio Estado pelo que ndo surpreende também o relacionamento entre cidaddo e Estado
venha norteado por novos objetivos, novas metodologias e novas tecnologias, essenciais para
o0 desenvolvimento da sociedade (Corte-Real, et. al., 2003:5).

A ideia moderna da cidadania apareceu associada & emergéncia de individuos
dotados de direitos na sua relacdo com o0s governos de Estados soberanos: direitos de
liberdade, no sentido de espacos de autonomia em face do Estado e de outros individuos, no
Estado Liberal; direito a prestacdes positivas por parte do Estado, isto é, "liberdades
positivas™ no Estado social (Jordan, 1987 apud Gongalves, 2003:27).

E no Estado moderno que igualmente emerge os sistemas politicos democréticos e
representativos atraves dos quais se atribuiu a administracdo publica, uma funcéo unificadora
e regulamentadora da sociedade. Assim sendo, num Estado democratico, como é
caracteristica do Estado moderno, «a juridicidade, a democraticidade e a sociabilidade estatais
pressupdem a democratizacdo dos saberes e das competéncias» (Canotilho, et. al., 2000:24)
componentes imprescindiveis a maquina estatal.

Em muitos paises da Asia, Africa e América Latina, a questdo da modernizagdo do
Estado foi alvo de tremendos obstaculos sociais (Bendix, 1973) porém, o modelo de Estado
formado nas sociedades europeias, desde o absolutismo, o republicanismo, as democracias
liberais e as representativas, tem vindo a exercer a sua acao no conjunto social, na base do
poder politico interventor, regulador e organizador do conjunto social, atribuindo assim a
administracdo publica uma dimensdo e uma estrutura organizativa unificadora e
regulamentadora do tecido social (Mozzicafreddo, 2001:25-26). Por isso, a reforma do Estado
dentro do contexto da redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto
para o desenvolvimento econémico e social pela via da producdo de bens e servigos, para
fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento afigura-se
imprescindivel (Chiavenato, 2008:102). Esta transformacdo do Estado que se traduz em
reformas do mesmo e da Administracdo Pablica, de um lado compreende a modernizagédo do

Estado e, do outro, a modernizacdo da Administracdo Publica.

1.1.  Administragdo Publica, reformas e modernizagdo administrativa

A Administracdo Pablica refere-se a organizagédo e a geréncia de homens e materiais para a

consecucdo dos propositos de um governo, (Waldo, 1964). No conceito de Bobbio et al.
4
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(1995), “a expressdo Administragdo Publica designa o conjunto das atividades diretamente
destinadas a execucdo das tarefas ou incumbéncias consideradas de interesse publico ou
comum, numa coletividade ou numa organizacdo Estatal”. De outra forma, percebe-se na
concetualizacdo de Pierre, citado por (Pollitt e Bouckaert 2004: 9), que a administracdo
publica também estd subordinada aos objetivos do sistema politico, particularmente aqueles
estabelecidos nas politicas publicas: the interface between public administration and civil
society is a two-way street, including public policy implementation as well as policy demands
from private actors towards policy-makers.

Todos os conceitos referidos proporcionam a compreensdo de que a Administracdo
Publica deve prosseguir o interesse publico, que se apresenta traduzido pela lei e pela vontade
politica, estando, desse modo, duplamente subordinada, quer juridica, quer politicamente.
Essa relacdo da Administracdo Publica com os sistemas juridicos e politicos deixa evidente
também a sua subordinacdo a vontade estatal, desde que o Estado seja uma instituicdo
juridico-politica. Os contextos juridicos e politicos variam conforme 0s contextos sociais e
econdmicos em que estdo inseridos, de tal modo que os objetivos do sistema econémico e do
sistema social contribuem para a determinacdo dos objetivos juridicos e politicos. Ainda na
versao de Peters (1997: 77) e possivel observar a importancia dos contextos das reformas e da
propria administracdo publica: Governments also must respond to the socioeconomic context
within which they function as they make their decisions about administrative reforms.
Frederickson (1996:264) defende que “a key point in the new public administration’s
conception of change was based on systems logic”. E continua a explicar que: “Public
organizations are embedded in a dynamic social/political ecology”.

Em Pitschas (2003: 42), € possivel observar a relagdo da administracdo com o
ambiente em que estd inserida: “a administracdo publica é moldada pelas condig¢des politicas,
sociais, econdémicas, técnicas e culturais prevalecentes”.

A reforma administrativa tem sido, desde o inicio dos anos oitenta, um dos temas da
agenda politica da maior parte dos paises ocidentais. Apesar de ndo existir um conceito exato
sobre reforma, Caiden (1991) refere dois objetivos: o primeiro consiste em melhorar as
praticas existentes em ordem a aperfeicoar 0s processos existentes; o segundo implica a
substituicdo do modelo de gestdo pablica. O conceito Desenvolvimento da Administracdo
Publica foi utilizado pela primeira vez nos anos cinquenta, com o objetivo de enfatizar a
importancia econdmica, politica e social do setor administrativo. Na década de sessenta,

gracas a atividade do Comparative Administrative Group, assistiu-se a uma crescente

5
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divulgacdo do conceito de Development Administration. O conceito de desenvolvimento
administrativo tem sido apoiado no incremento da capacidade tecnoldgica, no
desenvolvimento economico e nas mudancas administrativas. Dwivedi (1994) identificou um
novo modelo de desenvolvimento administrativo baseado no desenvolvimento de recursos
humanos, crescimento econdmico, protegdo ambiental, aceitacdo de diversidade cultural,
incremento de sistemas administrativos locais e responsabilizacao.

Nos paises desenvolvidos, a reforma assenta em quatro dimens@es principais: a
mudanca politica, a mudanca estrutural (reorganizacdo e reestruturacdo institucional), a
mudanga processual, introduzindo novos modelos na Administracdo Publica, orientando os
servigos para as necessidades dos cidaddos (responsabilidade de desempenho). Apesar da
importancia que a reforma assume em todos 0s paises, a verdade é que o sucesso das reformas
administrativas levadas a cabo € desolador. Ha varios obstaculos a reforma, quer ao nivel
organizacional (recursos, planeamento, estratégias, implementacdo), ambiental (geografia,
historia, cultura, sociedade), quer pessoal (ideologias, mudanca de ideias, andlise,
reconhecimento, recomendacoes).

Em todas as reformas administrativas, os problemas surgem nao porque a reforma
esteja errada, as estratégias incorretas ou os reformadores ndao detenham a qualificacdo
necessaria para a efetivar, mas simplesmente, pela falta de apoio a propria reforma e por os
reformadores ndo deterem a forca suficiente para superarem as adversidades decorrentes do
processo (Caiden, 1991).

A modernizacdo da administracdo publica é uma das possiveis reformas, e ndo
apenas uma questdo de estudos, diagnodsticos e debates, muito embora fundamentais a
definicdo de uma opcéo apropriada. E também uma questio politica, no sentido amplo, ou
seja, de orientacdo programatica e de legitimidade e, no sentido estrito, de possibilidades
praticas e de estratégias prioritarias (Mozzicafreddo, 2007).

Houve algumas razdes de ordem estrutural que justificaram a reforma administrativa:

(i) constrangimentos financeiros originados pelo peso dos gastos sociais do
modelo do Estado providéncia; (ii) a complexidade do funcionamento da
maquina administrativa; (iii) a alteracdo das expectativas, exigéncias e
necessidades dos cidaddos e novas tendéncias de transformagéo da estrutura
do Estado, menos centralizada e mais transparente; (iv) as novas tendéncias
de transformacbes da estrutura do Estado que inevitavelmente
acompanharam as transformacdes da administracdo publica (Mozzicafreddo,
2001).

O processo de modernizagdo administrativa tem como objectivo a melhoria de
processos internos e a evolucdo do paradigma de gestdo publica existente. Estas reformas
6
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procuram, de algum modo, racionalizar e reorganizar o funcionamento dos sistemas e das
estruturas do servico publico, com um caréter determinante: fazer funcionar melhor, obtendo
ganhos de eficiéncia e eficidcia para a administragdo publica. “O objectivo principal da
reforma administrativa € melhorar o status quo dos servicos publicos através da eficiéncia,
eficacia, responsabilidade, o qual € um processo incremental e evolucionario” (Aratjo, 2000:
39). Na oOtica do autor, a reforma incorpora, concomitantemente, 0s processos politicos,
técnico e comportamental e inclui o conjunto de atos especificamente arquitetados para incutir
mudancas fundamentais na administracdo publica.

Mozzicafreddo (2001) defende duas linhas de iniciativas de reformas: a) uma linha
de reforma de nivel macro, que consiste na introducéo de logica gestionaria na administracdo
publica, assenta homeadamente na liberalizacdo e privatizacdo de atividades economicas e
sociais do sector publico, na reducdo do peso deste sector publico e na flexibilizacdo do
regime de trabalho, na desregulamentacdo, delegacdo e devolucdo de competéncias aos
organismos intermédios. “Esta linha de reforma surge no contexto do constrangimento
financeiro devido em grande parte ao aumento das funcdes, despesas e pessoal da
administracdo, e igualmente da revalorizacdo das perspetivas do empreendedorismo e da
I6gica do mercado, associado a filosofias gestionérias que tem vindo a serem discutidos e
postas em pratica nas Ultimas décadas. Sendo assim, esta estratégia de modernizacdo da
administracdo assenta na liberalizacdo de gestdo e procura de uma melhoria da qualidade dos
servigos e da eficiéncia nas tarefas de execucao” (Mozzicafreddo, 2001).

A nova reforma administrativa debruga-se sobre mudangas estruturais e culturais do
setor publico, através de politicas de descentralizacdo, privatizacdo e melhor regulamentacéo,
mas também (des)regulacdo, espirito de competicdo/escolha e acima de tudo, o respeito pelos
cidaddos e clientes dos servigos e responsabilidade pelos resultados obtidos. Tem-se
reconhecido a necessidade da reforma do sector publico, dada a sua ineficiéncia burocratica,

disfuncgdes e problemas (Haggard e Webb, 1993, apud Liou, 2007).
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Figura 1.1- Organizacdo Administrativo do sector publico em Portugal
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1.1.1. New Public Management

A crise econdmica determina necessariamente a reforma do modelo de administragdo e o New
Public Management apresenta-se como uma alternativa a gestdo publica tradicional,
importando praticas e modelos da teoria classica, enfatizando o objetivo de controlar a
despesa publica.

Relativamente a este modelo burocrdtico da Administracdo Tradicional, que é
substituido pelo mecanismo do tipo de mercado e pelo aumento da competicdo no
fornecimento de servicos, Osborne e Gaebler (1992) prop6em uma abordagem mais radical
do New Public Management (Araujo, 2000; Giaugue, 2003:574; Denhardt, 2003:5), sobre o
principio do Estado catalisador e o pressuposto de que a satisfagdo acumulada dos interesses
dos individuos ou "clientes"”, resulte na satisfacdo do interesse geral (Bilhim, 2008:121) tendo
por base 0o aumento da viabilidade econdmica da administracdo publica ("mais eficiéncia"), e
da qualidade das atividades da administracdo publica (Pitschas, 2001: 67). O modelo faria
com que o governo funcionasse melhor, por ser mais orientado para os resultados e mais
sensivel aos clientes (Rosembloom, 2000: 4).

Assim, segundo Gray e Jenkins (1995) citados por Aradjo (2000: 44), a
implementacdo das ideias do tipo reiventing governement representa o lado pratico do New
Public Management (NPM) e a critica da Administracdo Publica tradicional. A este respeito,
Hood (1995: 95-98) citado por Secchi (2009: 355) enumera um conjunto de prescri¢cdes que,
enriqueceram este modelo: desagregacdo do servigo publico em unidades especializadas e
centro de custos; competicdo entre organizacdes publicas e entre organizacfes publicas e
privadas; uso de praticas de gestdo provenientes da administracdo privada; atencdo a
disciplina e parciménia; administradores empreendedores com a autonomia para decidirem;
avaliacdo de desempenho; avaliacdo centrada nos outputs.

O New Public Management remonta a vitoria dos republicanos nos Estados Unidos, e
a vitoria do Partido Conservador no Reino Unido, em 1979. No momento em que os lideres
politicos destes partidos ascenderam ao poder, 0s seus governos confrontaram-se com severas
restricbes econdmicas, que tiveram profundo impacto na orientacdo das medidas de reforma

(Aradjo, 2000: 39-41). As ferramentas do NPM no sector das organizagGes publicas
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(Giauque, 2003: 567), advogam que «0 governo devia ser orientado para os resultados e
movido pelo intuito de servir os clientes. Deveria guiar e ndo “levar”. Muitas das suas
atividades nacionais deveriam ser subcontratadas, privatizadas ou delegadas nos niveis mais
baixos de governo» (Rosembloom, 2000: 3).Advogam que a gestao orientada para 0 mercado
tem imensas vantagens que vao desde a descentralizacdo, a competitividade e flexibilidade na
mudangas de condi¢Oes, proporcionando poder de escolha aos clientes e permitindo que o
gestor controle o seu poder para, de forma estratégica alcancar maiores mudangas na
aplicacdo de incentivos (Denhardt, 2003).

O New Public Management é uma ideia adaptada para gestdo no setor publico, na qual
0s participantes desempenham um papel diferente. Esta corrente foi influenciada pelo
managerialismo e o0 novo institucionalismo econémico. Nela hd uma nova ética de gestdo
apoiada na ideia de que os gestores tém "o direito de gerir”, isto é, devem ser pro-ativos.
Existe, na abordagem da gestdo publica deste modelo, uma grande preocupagdo com 0s
resultados e a responsabilizacdo dos gestores; organizacdo e gestdo flexivel de pessoal;
objetivos pessoais e organizacionais claramente definidos e desenvolvimento de indicadores
de desempenho; a tendéncia para reduzir a atividade do Governo através das privatizaces
(Aradjo, 2000: 42-43; Peters, 1997:79; Giauque, 2003:574).

The advocates of the new public management (...) scorn the bureaucratic
ideal that seeks to base the implementation of policy on impersonal rules.
Yet, ironically, they do not completely reject scientific management; but
rather than search for the "one best way," they look for today's "best
practice”" (Behn, 1999:4).

A ideia do NPM tornou-se um padrdo relevante na reforma administrativa a nivel
mundial, mesmo sendo aplicada com diferentes encargos e custos em diferentes momentos.
Estas ideias de mudancas sdo varias vezes baseadas, implicita ou explicitamente, nas
suposicdes de que o governo funcionara melhor se as organizacGes publicas forem geridas
como se fossem do setor privado orientadas para 0 mercado, onde o0 pagamento pela
performance e a estrutura liberal de servico alternativo se transformou na solucdo geral dos
supostos reais problemas de gestdo (Peters, 1997; Pollitt, et. al., 2004:13-14). Concepts such
as efficiency, competition, prices, costs, profitability, clients, etc., correspond to a very
influential discursive mechanism, the effects of which represent the normalization and control
of individual behavior within organization (Giauque, 2003:584).

O New Public Management teve duas principais caracteristicas, introduzir métodos do
sector privado na administracdo publica e estabelecer uma nova estrutura institucional no

fornecimento de servicos, “0 governo por contratos”, constitui um exemplo concreto deste
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servico (Aradjo, 2000: 44). Todavia, (...) administration need to keep an eye on efficiency and
policy objectives, just as managers cannot ignore the law in their pursuit of optimal resource
use (Pollitt, et. al, 2004:12).

Em diferenciacdo com outros modelos, Hood alega que por um lado, o New Public
Management incide a sua énfase em valores como a eficiéncia, a eliminacdo do desperdicio
ou em investimento de recursos para objetivos claros, a que chama de "sigma values" e, por
outro, defende que o governo devia adotar ndo apenas as técnicas de gestdo ou de
administracdo de negocios, orientacdo gestionaria, mas também dos valores de mercado. Por
essa razdo, o NPM é apresentado como um modelo normativo para a administracao e gestao
publica (Denhardt, 2003b; Mozzicafreddo, 2001:24; Giauque, 2003:567).

A grande referéncia deste modelo é a introducdo de mercados no fornecimento de
servigos publicos, que foi seguida por varios paises ocidentais (Araujo, 2000) e nesta
perspetiva muitos defensores como Denhardt (2003a), advogam que os modelos de mercado
deviam ser também aplicados ao governo e a gestdo publica, incentivando a competicéo entre
0 sector publico e o privado, ou entre as unidades internas das organizagdes publicas, que
prestam servicos ao publico que, nas vestes do NPM sédo considerados clientes.

E muito dificil discutir os beneficios resultantes da adogdo do "New Public
Management”. Os servigos tornaram-se mais flexiveis e mais responsaveis perante 0s
cidaddos, mas nem tudo foi positivo na mudanca da gestdo tradicional para a gestdo de
processos. Na verdade, o sistema manageralismo trouxe mais problemas, do que aqueles que
resolveram. A privatizacdo trouxe mais custos do que beneficios para os cidaddos, porque ndo
foi acompanhada por regulagéo destinada a evitar a monopolizagé&o dos servigos.

O modelo tradicional caracterizava-se pela existéncia de mecanismos contra a
corrupc¢do e dos standards éticos. Ora, o New Public Management vem acompanhado destes
standards embora com acentuacdo de outros valores como a eficiéncia, eficacia e economia
(Rocha, 2001: 14). Um aspeto fragilizador do NPM, pelo menos nas suas formas mais puras é
o facto de minar a confianga e 0s compromissos nos servicos das organizagdes publicas
(Kernaghan, 1997 apud Peters, 2000), mas ndo quer dizer que ndo seja um modelo funcional,
¢ um modelo que funciona, em contorno a esta fragilidade segundo (Denhardt, 2003), passa
pela melhoria da eficiéncia dos servicos para aumentar a confiangca dos clientes nas
instituicOes. A razdo pela qual os cidaddos ndo confiam na administracdo publica é porque
eles ndo a véem como sendo responsavel, particularmente no que diz respeito a assuntos de

ética e integridade. Dai que emerge a necessidade de adocdo de um novo sistema de
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accountability, que estabeleca e melhore a confiangca publica na performance dos seus
gestores publicos (Behn, 1999). A este respeito importa sublinhar que, tanto a administracéo
como o cidaddo consolidam uma relacdo negativa com a coisa publica e desconfianca mutua
(Mozzicafreddo, et. al., 2001:152).

Proponents of the New Public Management argue that market-oriented
governmental programs have many advantages over conventional
ones.’They are decentralized, competitive and responsive to changing
conditions; they empower customers to make choices and they link resources
directly to results; and they allow government to leverage its power,

achieving major changes by applying incentives strategically”(Denhardt,
2003a:6).
Contudo,

(...) the main point is that fully-fledged “performance governance” would
include a capacity for independent, “summative” evaluations oriented
primarily towards external, public accountability. In practice, however, most
of the recent growth of evaluation in Europe has been of the internal,
“formative” kind, aimed more at the needs of operational managers and
program directors (Pollitt, 1998; Barbier and Simonin, 1997), citados por
Peters (2000: 145).

No entanto, independentemente das criticas que foram feitas sobre o modelo,
reconhecem-se, tal como ja foi referenciado, os beneficios deste, desde a Europa continental,
Estados Unidos da América, Canada, e como outros paises. Com efeito, neste modelo a
responsabilidade da realizacdo dos resultados estd entregue nas maos dos gestores, ha
repercussao do empowerment, 0 governo age como catalisador para permitir a atuacdo das

forgcas do mercado, na administragéo.

1.1.2. New Public Service

Como o New Public Management e a Administracdo Publica Tradicional, o New Public
Service, assenta em diversos elementos e em diferentes contribuicdes de escolas e teorias
que, designam as diferencas e divergéncias, que existem em ideias universais que
caracterizam estas aproximages como um modelo normativo que se distingue dos modelos
New Public Service que foi inicialmente apresentado por Denhardt (2003), defende os
fundamentos desse modelo: a) servir cidaddos, ndo consumidores; b) visar o interesse publico;
c¢) valorizar a cidadania em detrimento do empreendedorismo; d) pensar estrategicamente,
agir democraticamente; e) reconhecer que accountability ndo é simples; f) servir em vez de
navegar -em resposta a0 movimento Reinventando o Governo, que defende que a

administracdo publica deve navegar e ndo remar.
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Este modelo traduz-se num modelo relacional, porque oferece uma ideia diferenciada
de conex&o entre o sistema governamental e o ambiente em que governo se insere (Secchi,
2009). Constitui uma estrutura ativa de politicas publicas favoraveis a descentralizacdo da
administracdo publica e estabelece nova relacdo entre o Estado e a sociedade e, em particular
entre os grupos de pressao da populacédo (Pitschas, 1993), no caso os cidad&os.

A questdo de que 0 governo procure por mecanismos inovadores que forcem uma boa
prestacdo de servico a sociedade e, de modo particular os cidaddos, tem sido uma
preocupacdo imprescindivel na sociedade (Peters, 1996). O New Public Service é um modelo
com a configuragcdo sistémica de organizagdo cooperativa e funciona em rede,
contrariamente a outros modelos, a sua estrutura assenta na colaboracdo, onde os
interlocutores validos da sociedade, para a tomada de decisdo, sao tidos em consideracdo. A
ideia de proximidade com os cidaddos e a preocupacdo com a qualidade dos servicos,
iniciativas que assentam no conceito de participacdo dos cidaddos, enquanto modelo de
reforma da administracdo é, independentemente da sua avaliacdo concreta, difundida quase
por igual em todas as sociedades europeias como uma forma de tornar a administracdo mais
préxima e transparente para com as pessoas (Mozzicafreddo, 2001:7). Esta difusdo por forca
da dindmica social sustentada pela globalizacdo tem-se estendido a muitos paises que, embora
de forma timida como é o caso de alguns paises dos PALOP- Cabo Verde, Angola, Guiné-
Bissau, tém experimentado satisfatoriamente tais iniciativas. E com a faléncia eminente do
Welfare State (decorrente da insustentabilidade orcamental e gestionaria do mesmo) criaram-
se novos modelos e paradigmas de administracdo (Rocha, 2001), estando estes na génese da

evolucéo daquilo a que se veio a chamar reforma administrativa.

Quadro 1.1 - Evolucédo do Estado as suas caracteristicas juridicas, politicas sociais e econdmicas

Séc. XVI, Séc. XVIll e 12 Metade | 22 Metade | Século XIX
Caracteristicas | XVII, XVIII XIX de Séc. XX | de Séc.
XX
Absoluto Liberal Liberal- Social Social Liberal e
Democrata Democratico Republicano
(Bem-estar
social)
Juridico Contrato social Estado de Direito, Revolucgéo Revolugéo Revolugéo
Sistema Constitucionalizagdo | Democréatica Social Republicana
e limitagdo do poder (Direitos (Direitos P
juridico fragil absoluto Sociais) (direitos
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Politicos) Regulacdo republicanos)
Regulacéo juridica Desregulacéo e
gutac botton-up gutag
juridica Regulacédo
top-down
Politico Poder Absoluto | Triparti¢do de poder Sistema Sistema Sistema
x . o democrético . "
Confusdo continua autoritario Liberal democrético | democrético
Monarquica e . social ou republicano ou
elitista
Estado Partidos plural participativo.
politicos Aumento de | Novas formas
competitivos .
o poder politico |de governanca e
Eleigdes de sindicatos | accountability
regulares - x
Exclusio de Sufragio Protecdo de
mulheres e universal patrimdnio
pobres | igualdade plblico
politica)
Econdmico Revolugéo Revolugdo industrial | 22 Revolucédo Revolugéo Economia da
(Mercantilismo) bases para Industrial das informagao
P Sedimentacao ¢
técnicas de capitalismo do comunicagdes | Aumento da
« . . capitalismo a - .
navegacéo e liberalismo Inddstria superioridade | competicdo
grandes econémico - de entre paises
bélica para as
descobrimentos liberalizacéo do capitalismo Estado
guerras
capital mundiais estado regulador
Crise de 1929 interventor Globalizagdo
Base para de mercado
globalizacdo financeiro
Social Predominancia | Base para prote¢éo Bases para a Estado- Estado
. - justica S .
religiosa classes | do trabalho salarios Social cria providéncia articular
dominantes procuras Busca pela Justica e
burguesias e socials ao igualdade de [responsabilidade
sistema
aristocracia politico oportunidades social
(pressdo por (incluséo Sociedade de
democracia)
social) informacédo
Base para Justica e
sociedade
da
informacédo

14




FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

Fonte: Elaboragao propria a partir de Bresser-Pereira (2005):;

Com a evolugdo observada nesse quadro, o estado do século XXI acumulou funcdes,
que foram adquiridas ao longo de sua existéncia, a depender do nivel de desenvolvimento da
sociedade e do mercado em que interage diretamente. Assim, alguns paises precisam de um
estado mais intervencionista na economia, em vista de fraco desenvolvimento tecnoldgico e
da baixa competitividade. Outros precisam de um estado mais préximo da sociedade, sendo
por vezes assistencialista e paternalista. Baseando nesse relacionamento reciproco, a procura
para a reforma do Estado deve variar conforme a evolugéo social e econdémica. O desafio
atual do Estado € garantir que a populacdo no seu territorio tenha acesso a bens sociais, com
sustentabilidade econdmica e ambiental, em uma atuagdo democrética e transparéncia nas

politicas fiscais.
1.2.  Reforma da Administracao Publica em Portugal e a sua perspetiva

Falar de reforma administrativa em Portugal é falar, principalmente, nas mudancas que
ocorreram nas Ultimas trés décadas com o regresso do regime democratico em abril de 1974.
Até a década de oitenta, apesar da reforma administrativa constar da agenda politica dos
governos, apenas ocorreram mudancas pontuais de modernizacdo. A partir de meados da
década de oitenta assiste-se a uma inflexdo na estratégia de reforma, que se traduziu num
conjunto de iniciativas que consubstanciam caracteristicas para uma mudanga de paradigma
da Administracdo Pablica (Aradjo, 2005).

Em 2004, a Resolucdo do Conselho de Ministros n® 53 veio colocar em destaque a
organizacdo do Estado e da Administracdo Publica, clarificando as fungdes essenciais do
Estado de acordo com a maxima “Menos Estado, Melhor Estado”. Foram adotadas estruturas
administrativas menos hierarquizadas, mais simples e flexiveis baseadas:

1. Na lideranca e responsabilizacdo, introduzindo modelos que permitam a
responsabilizacdo pela obtencdo de resultados, nomeadamente com a gestdo por
objetivos;

2. No mérito e qualificacdo, promovendo uma politica de qualificacdo e avaliacdo de

desempenho e introduzindo uma nova cultura na Administracdo Publica.

! 0 quadro 1.1 apresenta resumo histérico do Estado moderno, adotado por Bresser-Pereira (2005: 123), defende
que: “O estado absoluto representou um progresso em relagdo ao passado feudal, assim como o estado liberal
representou um importante avango em relacdo ao absolutismo, o estado liberal-democratico um passo a frente
em relagdo ao liberalismo classico, e o estado social-democratico um aperfeicoamento em relacéo ao liberal-
democrético.”
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O objetivo é promover a qualidade do servigo publico, e por essa via a diminuigéo do
peso do Estado na economia, recorrendo a privatizagdo ou concessdo de servicos e a adogdo
de mecanismos da gestdo privada. Ao nivel da gestdo de pessoal na Administracdo Publica,
assistiu-se claramente a uma tentativa por parte do legislador, de aproximar a gestdo publica
da gestdo privada. Veja-se, por exemplo, a introdugdo do regime do contrato individual, que
existe desde 2004 e veio a consolidar-se com a entrada em vigor da LVCR — Lei de Vinculos,
Carreiras € Remuneracdes € 0 RCTFP — Regime do Contrato de Trabalho em FuncGes
Publicas. Atualmente, a maior parte dos funcionarios publicos detem um contrato de trabalho
por tempo indeterminado e somente alguns permanecem na figura da nomeagéo, como é o
caso do pessoal vinculado as forgas de seguranca (exemplo as Forgcas Armadas).

Neste contexto, na Administracdo Publica, como em qualquer organizacdo, o
recrutamento assume grande importancia, impondo-se o conhecimento dos respetivos custos.
Este estudo tem, precisamente, como objetivo, quantificar os custos de um processo de
recrutamento na Administracdo Publica portuguesa, tomando como referéncia o caso de uma
autarquia local. As autarquias locais prosseguem interesses proprios das respetivas
populacdes e, por isso, sdo pessoas coletivas, com reconhecida importancia, dentro da
organizagao administrativa portuguesa.

De facto, o universo local abrange trezentas e oito autarquias que compdem a
organizacdo administrativa autbnoma e tém junto da comunidade local, competéncias proprias
e legalmente definidas, cujo objetivo é prover a satisfacdo das necessidades da populacdo
residente num determinado territorio.

A busca de eficécia, reflexo do triunfo do mercado da procura e da oferta, como
orientadora da reforma da Administracdo Publica, ndo deve ser confundida com rentabilidade,
pois esta pode constituir um objetivo contraditério com a missdo de servico publico, quando
as atividades em causa ndo se mostram suscetiveis de ser rentaveis ou s6 0 sdo em condi¢bes
menos adequadas aos principios que devem nortear a Administracdo Publica. A reflexdo
sobre a reforma da Administracdo Publica trouxe uma nova perspetiva, que partilhando com a
nova gestdo publica a defesa de uma cultura dos resultados, da importancia ndo tanto a uma
aproximacdo gestiondria, mas sim a uma questdo procedimental, uma vez que ha sobretudo
que averiguar da pertinéncia da regulacdo perante as expectativas dos cidad&dos e apostar no
desenvolvimento da sua participacdo civica. Na Administracdo Puablica, nos anos 80
procurou-se mudar as estruturas para alterar os comportamentos, enquanto nos anos 90 se

procurou saber quais séo o0s servigos que devem ser prestados aos cidaddos, para depois entéo
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mudar as estruturas, tendo assim o servico ao cidaddo se tornado um ponto fulcral. No
presente, urge trabalhar o sistema, fazendo funcionar o conjunto das medidas introduzidas.
Tornou-se central definir o que é interesse publico e qual é o papel do Estado, relevando para
segundo plano a questdo dos instrumentos de gestdo (Gomes, 2001).

O grande objetivo da reforma da Administragdo Publica em Portugal é o de
transformar as suas relacdes com a sociedade, criando uma nova cultura organizacional na
perspetiva da recetividade do cidaddo. Neste sentido, a gestdo publica deve ser orientada por
critérios de eficiéncia, eficicia e efetividade ndo apenas econdmica, mas também social. Tal
corporiza o Estado Democréatico e Social de Direito caracterizado pela Constitui¢cdo. Dada a
subordinacdo da Administracdo Publica ao principio da legalidade, a sua reforma implica
sempre a modificacdo do seu quadro normativo, de modo a garantir o direito de acesso a
informagdo. “O Codigo do Procedimento Administrativo ¢ um bom exemplo do que, nesta
mateéria, se pode fazer, criando condi¢des para uma relacdo da administracdo com os cidad&os,
onde participacdo, informacdo e colaboracdo passaram a fazer parte do léxico comum dos
servigos publicos” (Gomes, 2001). A Lei de Acesso aos Documentos Administrativos, em
vigor desde 1993, ¢ um outro instrumento legal que garante o exercicio dos direitos de
cidadania (Gomes, 2003).

1.3.  Papel do Estado na sociedade e na Administracdo Publica

No que diz respeito a reforma da Administracdo Pdblica a maior polémica sera
efetivamente o papel a ser desempenhado pelo Estado, que devera assumir funcdo de proteger
0 mercado ou devera agir como fator impulsionador do mercado aberto. Na passagem de
Estado-Protetor ao Estado-Providéncia, a sociedade deixou de pensar num modelo do corpo
para integrar no modo de mercado (Rosanvallon, 1984).0 Estado-Providéncia exprimiu uma
ideia de substituir a incerteza da providéncia religiosa, pela certeza da providéncia estatal
assumido por Chevallier (1994), que afirma que o Estado-Providéncia ird construir novos
paradigmas favoraveis a eclosdo de novas ideologias, redesenhar limites do Estado que cria
novos modelos e novas formas de gerir Administragdo Publica. Nesta nova forma de ver o
Estado, é da sua responsabilidade assegurar as fungdes de governacdo politica, no que se
refere a continuidade de sistema politico, e do proprio Estado, assim como manutencéo da lei

e da ordem. Assumird a responsabilidade de assegurar as fungdes de ponto da vista de
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igualdade, seguranca e bem-estar dos cidaddos, bem como necessidades do ponto de vista
econdmico e da sociedade.

E de colmatar que Estado ndo pode e nem deve fazer tudo, mas sim desempenhar as
funcGes essenciais para desenvolvimento do pais.

Refere Mozzicafreddo (2000) que a redefinicdo do Estado ndo implica apenas as
orientacBes programaticas, mas sim a procura de um acordo de regime, a base de um modelo
que orienta a redefinicdo do papel do Estado na sociedade, sendo necessaria a invencao e
organizacdo de instrumentos e mecanismos.

A configuracdo do papel do Estado, segundo Mozzicafreddo (2009) inscreve-se no
contexto de:

(1) Analisar a légica de funcionamento e de crescimento do
Estado em que interessa ter presente a existéncia permanente, e
por vezes sistematica, experimentacdo institucional, seja no
apoio as dificuldades financeiras conjunturais € nos apoios
estruturais ao desenvolvimento de competitividade e do
emprego, seja, nas politicas de protecdo social -salario minimo
garantido, primeiro, rendimento social de insercdo; (2) analisar
0 Estado numa sociedade democratica -onde a legitimidade do
poder € determinada pelo sufrdgio universal ou pelas redes
corporativas- associagdes profissionais que pressionam a
estrutura do poder do Estado; (3) analisar a evolucdo e
transformacdo da estrutura institucional do Estado, nas
diferencas percetiveis, década a década, da sua configuracdo,
fungdes e capacidades, pode-se dizer que a Unica realidade
uniforme é a do seu crescimento (Mozzicafreddo, 2009:77-78).

A discussao em torno do papel e do tamanho do Estado ndo deve obedecer a dogmas
ou ideologias politicas, deve girar ao redor de questdes mais pragmaticas, voltadas para o
desenho de um arcabouco institucional e para o estabelecimento de um aparato estatal capazes
de fazer valer o que realmente interessa: o adequado funcionamento do Estado Democrético
de Direito; a promocdo da justica social e a estabilidade macroecondémica (Peixoto, 2005:8),

fundamental para o desenvolvimento da sociedade.
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CAPITULO I -REFORMA NA ADMINISTRAGCAO DAS FINANCAS
PUBLICAS

2. Reformas do setor publico

A Politica Fiscal consiste no controlo de or¢camento publico, destaque das fontes de
angariacao de receitas e despesas do governo e envolve ainda atividade econdmica do estado
e municipios ao longo de um determinado exercicio fiscal. Os seus principais instrumentos
séo reportados pelos tributos diretos e indiretos e as suas despesas séo utilizadas para gerar
crescimento economico, combater inflagdo e melhorar distribuicdo da renda a nivel regional e
nacional (Ferreira, 2008).

Quanto as Reformas de Administracdo Financeira Pablica, as Financas Neutras ou
Liberais-correspondem ao periodo do liberalismo econémico (séc. XI1X ao inicio do séc. XX).
Esta visdo esté ligada a concecdo de Estado defendida por economistas classicos, Adam Smith
(1723-1790), Jean Baptiste Say (1767-1832), David Ricardo (1772-1823) e as principais
caracteristicas das financas liberais incidem no principio de que cabe ao Estado intervir no
dominio econdmico para permitir que as iniciativas individuais dos cidad&os, a concorréncia e
as leis do mercado se desenvolvam livremente, havendo um setor publico reduzido,
limitando-se a atividade estatal a gestdo administrativa, a seguranca publica, justica e
diplomacia (regra do estado minimo).

O imposto constituia a receita tipica do periodo liberal. Defende-se a observancia
rigorosa do principio do equilibrio orcamental, em que o estado s6 deve recorrer ao
empréstimo publico ou a emissdo de moeda em circunstancias excecionais (grave calamidade
natural, guerras, fome, etc.). Com a crise do liberalismo classico no final do século XIX que
comecou a declinar lentamente, com a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, em 1929,
e a subsequente grande depressdo, nas décadas de 1930, verifica-se a faléncia das leis
econdmicas liberais, que ndo conduziam nem a eficiéncia, nem a equidade, nem a justica, e
provocam a revolta na opinido publica, que incentivou maior intervencdo do Estado na
economia. As ideias de Keynes, expressas no seu livro “Theory of Employment, interest and
money” foram aplicadas, quase simultaneamente, pelo plano do New Deal do presidente
norte-americano Franklin Roosevelt e pelo governo Nacional-socialista da Alemanha de
Hitler.
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As Finangas Intervencionistas tém a sua génese nas teorias keynesianas dos anos 30 do
séc. XX, que defendiam politicas econdmicas com vista a construcdo de um Estado de Bem
Estar Social “Welfare State ”. De acordo com este modelo a atividade financeira desenvolve-
se ndo sO para cobrir as despesas administrativas, como para ser instrumento privilegiado da
intervencdo do Estado na vida econdmica e social. A despesa publica revela-se como uma
poderosa e eficaz arma para sanear a economia e alterar o social, 0 imposto serve ndo so para
cobrir a despesa publica, mas também funciona como arma de realizacdo da justica social e
desenvolvimento econdmico, a proporcionalidade sucede a progressividade das taxas.

Assim o objetivo do Estado e da Administracdo Publica, aqui também se pretende
identificar com o objetivo do sistema financeiro da administracdo publica. Para isso, alguns
contributos da teoria das financas publicas serdo Uteis. Trata-se de aplicar a teoria econdémica,
a fim de compreender a funcdo da atividade financeira do Estado dentro da economia. O
conhecimento dessas fungdes neste trabalho tem finalidade restrita: conhecer os objetivos do
sistema fiscal publico, com énfase na evolugdo dos mecanismos administrativos para a
otimizacdo do desempenho, da transparéncia e da accountability desse sistema, que
continuaremos a desenvolver no decorrer deste trabalho.

Na teoria das financas publicas, o trabalho de Musgrave (1973) é o que mais se
destaca na definicdo das fun¢bes econdmicas da atividade financeira do Estado, que segundo
0 autor sdo trés: primeiro assegurar ajustes na alocacdo de recursos; segundo conseguir ajustes
na distribuicdo de renda e da riqueza; e terceiro garantir a estabilizacdo econdémica. Essas
fungdes decorrem basicamente de falhas existentes no funcionamento do mercado, segundo a
lei da oferta e da procura, e essas falhas resultam de monopdlios naturais e artificiais,
mercados incompletos, externalidades negativas e positivas, existéncia de bens publicos,
desigualdades sociais e geograficas, inflacdo e desemprego. Para diminuir essas limitacdes no
funcionamento do mercado, o Estado intervém por meio de diversos instrumentos, mas
principalmente pelo uso do poder de tributar e de renunciar a esse poder e mediante a
realizacdo de despesa publica.

Quadro 2.1.- Funcdes fiscais, falhas de mercado e instrumentos de intervencéo

Funcéo Falias de mercado e | Instrumentos de Politicas Fiscais Exemplos
Economico da sociedade
Alocativa Monopdlio Natural | Producédo Direta de Bens Privados Transportes
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Monopélio
Artificial

Subvencao tributaria

Telecomunicacdes

Externalidades

negativas

Produgdo direta subvencdo
tributaria

Isencdo localizada de imposto
sobre producéo ou
comercializacdo

Externalidades

positivas

Cobrangas de impostos punidos

retributivos, preventivos

Construcédo de pontes, rodovias,
Parques

Bens publicos puros

Bens Privados

Produgdo ou provisdo de bens

Tributacdo de cigarros, da

poluicdo

Defesa Nacional, Seguridade
Social, lluminagdo Publica

- — Ublicos - ;
Alocutiva Bens Méritos P Educaco e Saude
Distributiva ou semipublicos
Distributiva Desigualdade social Reparticao de recursos Imposto de Renda progressivo.

e geografico

regionalizada, Tributacdo
progressiva, Proviséo de bens

Vacinagdo gratuita e educacdo
bésica gratuita.

Pablicos sociais basicos

Estabilizadora Desemprego Politicas pro ou anti ciclicas Aumentar ou diminuir gastos

Inflagéo publicos, aumentar

endividamento

Fonte: elaborado por autor a partir de Musgrave (1973); Musgrave (1989); Stiglitz (2000); e Myles (2006);
Giambiagi a Além (2008); Pereira et al. (2009); e, Riani (2009).

Para 0s objetivos deste trabalho ndo é necessario abordar os conceitos relacionados as falhas
de mercado, mas sim como é que cada funcdo econémica da atividade financeira do Estado é
desempenhada, por meio da realizacdo de receitas e despesas hum certo periodo. Apesar de
essas funcbes serem essencialmente econdmicas, elas também tém efeitos sociais, como por
exemplo, o combate ao desemprego, a tributacdo de tabacos e da poluicdo, a provisao de bens
publicos meritorios (sociais) e a realocacdo de recursos financeiros entre classes sociais
(redistribuicdo de renda).

Assim o sistema financeiro na administracdo publica ndo visa o lucro. O objetivo dele
pode ser ilustrado na expressdo cunhada por Jean Baptiste Say (citado por Giacomoni, 2003:
38): “0 melhor de todos os planos financeiros é gastar pouco, € o melhor de todos os tributos é
o que for o menor possivel”. Por outras palavras, apesar das organizagdes governamentais ndo
visarem receitas maiores que despesas, elas devem compreender a escassez de recursos
financeiros existentes no mercado e os efeitos perversos de cargas tributarias descontroladas.
Por fim, a atividade financeira do Estado tambem tem uma funcdo politica, que esta
relacionada com as necessidades de organizacdo e de satisfacdo de procuras internas do

proprio sistema politico. O financiamento para o funcionamento, das forcas armadas e das
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instituicdes diplomaticas tem basicamente a funcdo de manutengdo do proprio Estado, como
requisito para a defesa de sua soberania, do seu territério e do seu povo. Apés compreender a
triparticdo das funcdes da atividade financeira do Estado, € possivel perceber que enquanto
algumas organizagdes governamentais sdo mais parecidas com empresas, tais como hospitais
e escolas, outras ndo tém qualquer semelhanca, de tal modo que seria inviavel a adogdo de
algumas préticas privadas na gestdo de organizacfes policiais, penitenciérias, judiciarias,
legislativas, militares, diplomaticas, entre outras. Existe um limite para essa convergéncia,
tendo em vista a indefinicdo sobre o valor dos bens produzidos por tais organizacdes:
seguranga publica, justica, ordem publica, defesa nacional.

Diante dessas consideracdes, as reformas na gestdo das financas publicas tém
basicamente trés grandes grupos de objetivos: 1) melhorar o desempenho, por meio de
instrumentos de gestdo do orcamento; 2) aumentar a transparéncia, por meio da qualidade e da
guantidade de informacdes financeiras evidenciadas na contabilidade; e, 3) aumentar a
accountability, através de um sistema de controlos internos e externos, que minimizem 0s
riscos de erros e fraudes na gestdo das financas publicas. Esses grupos de objetivos sdo

estudados em trés areas de conhecimento das financas: orcamento, contabilidade e auditoria.

2.1. Reformas e politicas orcamentais

2.1.1. Orcamento publico

De inicio, o conceito de orcamento é o mesmo no setor publico e privado que é plano
de obtencdo, distribuicdo e utilizacdo de recursos financeiros durante um periodo especifico
(Garrison e Noreen, 2001; Padoveze, 2003). O que o diferencia no setor publico e privado € o
tipo de organizacao e de objetivos, de tal modo que o orgamento publico seja um registo de
receitas e despesas de um governo durante um periodo de tempo determinado (Franco e
Tavares, 2006; Browne, 2010). Enquanto no setor privado o orgcamento € uma previsdo de
obtencdo, distribuicdo e utilizacdo de recursos financeiros segundo a logica de oferta e
procura do mercado, no setor publico o orcamento é uma autorizacdo dada por representantes
do povo (parlamentares) aos governos (poder executivo) para cobrar impostos e para gastar
(Franco, 2002).

O Orgamento do Estado é estabelecido na Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) nos artigos 104° a 108. A apresentacdo do Orcamento de estado deverd ser feita pelo
governo a Assembleia da Republica, sob forma de Proposta de lei, nos prazos previstos na lei

de enquadramento (Barbosa da Silva:2002).
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Na Administracdo Financeira Orcamental o papel do Ministério das Finangas exerce
atividade que envolve fundamentalmente, quatro grandes areas: as financas publicas; a
moeda, crédito e seguros; a politica econdmica conjuntural e planeamento. Nas financas
publicas a funcdo primordial respeita ao orcamento do Estado que é o documento onde sao
previstas e computadas as receitas e despesas anuais competentemente autorizadas. Este
documento constitui o instrumento decisivo da atuacdo do estado, pois nele se programa toda
a atividade dos diferentes Ministérios, entidades e organismos, que compdem a administracdo

do estado.

Figura 2.1- Tripla Fungdo do Orgamento de Estado

== Funcionamento de Servi¢o Publico

samd Reduzir Desigualdade da Riqueza

==l Regular Crescimento Econdémico

Fonte: do autor

2.1.1.1. Principais Funcdes

Enquanto instrumento formal, o orgamento surge na Inglaterra, por volta de 1822, na época
do liberalismo econémico (Giacomoni, 2003). Nesse periodo, 0 orcamento era, nas palavras
de Franco (2002: 335), a “protegao dos particulares contra o crescimento estatal e 0 excessos
do estatismo, consentimento representativo dos encargos fiscais, que limitam a propriedade, e
das despesas que lhe ddo origem”. A principal funcdo do chamado “Org¢amento Tradicional”
era o controlo politico sobre o executivo, em contexto de Estado Liberal “preocupado em
manter o equilibrio financeiro e evitar ao maximo a expansio dos gastos” (Giacomoni, 2003:
64). Apds um longo periodo de neutralidade e liberalismo, 0 mercado demonstrou com a crise
financeira de 1929 os efeitos sociais perversos da falta de monitoramento estatal sobre o
funcionamento da economia. A partir dai, estabeleceu-se a doutrina de John Maynard Keynes,
economista inglés que defendia a intervencdo estatal no funcionamento da economia, por
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meio de politicas macroecondmicas, entre elas as politicas fiscais. Foi entdo que as cargas

tributéarias e o volume de despesas publicas ganharam grande relevancia econémica e

naturalmente pressionaram 0s governos para um novo modelo de organizacdo orcamentaria.

Essa mudanca representa uma das maiores reformas no orcamento publico. Deixa-se o

modelo Tradicional de controlo eminentemente politico para o chamado “Orgamento

Moderno”, no qual a fungdo principal é o controlo econémico e financeiro.

O orcamento passa a ser instrumento de administracdo para otimizar o desempenho
financeiro e operacional do setor publico, de modo a conter o crescimento da carga tributéria,
assim como no passado liberal, mas também como forma de aumentar a provisdao e a
qualidade de servigos publicos prestados pelo governo (Giacomoni, 2003). Assim, enquanto 0
orcamento tradicional controlava inputs (obtencdo de recursos), o0 orcamento moderno
acumula essa funcdo também com os controlos sobre o processamento dos inputs
(distribuicdo e reparticdo de recursos), sobre os outputs (produtos), outcomes (resultados) e
outreachs (impactos).

Esse orcamento moderno tem sido comumente nomeado por “orcamento de
desempenho”, que ganha diferentes facetas em diversos governos e organizacdes publicas,
conforme o contexto politico (Browne, 2010). Segundo este autor, 0 orcamento de
desempenho nada mais é do que um orcamento que visa controlar também os resultados da
atividade financeira estatal em termos de eficiéncia e eficacia.

Atualmente ha um consenso na doutrina (Allen e Tommasi, 2001; Browne, 2010;
Shick, 1998a) e em organismos internacionais como FMI, Banco Mundial e OCDE (OCDE,
2007; PEFA, 2009) de que existem trés grandes objetivos na gestdo or¢camental: 1) disciplina
fiscal; 2) eficiéncia alocativa; e, 3) eficiéncia operacional. Segundo Schick (1998a), esses
objetivos podem ser assim compreendidos:

1. Disciplina fiscal: os totais de receita e despesa deveriam decorrer de decisdes explicitas, e
ndo do aumento da procura. Esses totais deveriam ser configurados antes de decisdes
orcamentais individuais serem tomadas e deveriam ser sustentiveis no médio e longo
prazo.

2. Eficiéncia alocativa: as despesas deveriam ser baseadas em prioridades governamentais e
sobre a eficacia dos programas publicos. O sistema orcamental deveria deslocar-se de
programas menos prioritarios e eficazes para 0os programas que sdo mais prioritarios e

eficazes.
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3. Eficiéncia operacional: agéncias deveriam produzir bens e servigos com relagdo
custo/beneficio positiva e deveriam ser competitivas com pregos de mercado.

Para avaliar o desempenho desses objetivos, é possivel fazer uma associacdo com 0s
niveis de administracdo estratégica, tatica e operacional, de modo a apurar o desempenho
fiscal, a locativo e operacional, respetivamente. No quadro 2.2. constam as caracteristicas para
que os arranjos institucionais possam melhorar o desempenho do sistema or¢camental para
cada um dos objetivos, segundo Shick (1998a).

Ha uma certa hierarquia entre os objetivos, tendo em vista que a disciplina fiscal é a
prioridade que garante estabilidade e sustentabilidade ao sistema de Gestdo Financeira
Publica, sem o qual os outros dois objetivos ndo podem ser alcangados (Browne, 2010). A
falta de limites (tetos), metas e referéncias nos agregados de receita, despesa, resultado e
divida podem afetar negativamente tanto o desempenho do governo como também da

economia. Assim, disciplina fiscal ndo é requisito somente para o desempenho orcamental,

mas também para a estabilidade macroeconémica do pais.

Quadro 2.2. - Mecanismos institucionais para otimizar o desempenho orgamental

Disciplina Fiscal

Eficiéncia Locativa

Eficiéncia Operacional

Normas Limites sobre a despesa total | Limites de despesa sdo Custos operacionais tém limites
(em alguns casos também estabelecidos para alguns de caixa, mas gestores tém
para a despesa setorial) sdo setores e ministros sao ampla discricionariedade no uso
estabelecidos antes de encorajados a realocar desses recursos, inclusive (em
despesas individuais. dentro desses limites. alguns paises) com possibilidade
Despesa total deve ser Tentativas para realocar de guardar recursos ndo
consistente com esses devem ser baseadas ou na | utilizados ou pré-
limites. Os limites devem avaliacdo da eficacia dos comprometidos para o préximo
ser configurados para o programas ou em avaliacdo | ano. Custos operacionais sdo
médio prazo (3 a5 anos) e de prioridade de politicas progressivamente reduzidos por
as decisBes orgamentarias publicas. um percentual igual ao total ou a
devem ser realizadas dentro parte dos ganhos de eficiéncia
de uma estrutura de gasto de esperados.
médio prazo.

Papeis A Autoridade Orcamental Forte capacidade do Fortes gestores de linha

Central (AOC) deve ter
poder para fazer cumprir 0s
agregados orcamentérios em
negociaces bilaterais.
Durante a implementacéo do
orcamento a AOC deve
intervir para bloquear (ou
notificar o Governo) a¢des
que afetariam os agregados
fiscais

governo para definir
prioridades e objetivos
nacionais e fazer alocagdes
setoriais consistentes com
sua estrutura de gasto de
médio prazo. Ministros
setoriais fortes com ampla
autoridade de realocar
dentro da area de
responsabilidade deles.

autorizados a determinar o
conjunto de recursos
operacionais dentro dos limites
fixados. Discricionariedade
operacional devolvida a gestores
subordinados, incluindo aqueles
de unidades regionais
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Informac6es

A estrutura de gasto de
médio prazo prove uma
referéncia para mensurar os
impactos orcamentarios de
mudancas nas politicas
publicas. Ao longo da
formulacdo do orcamento,
informacdo € provida sobre
mudancas na situacdo de
referéncia. Durante a
implementagdo do
orgamento, o0 gasto é

Ministros e gestores geram
e recebem informacéo
sobre a eficacia esperada e
real de programas, bem
como nos resultados
sociais. Eles também
recebem informacéao sobre
0s impactos das despesas
(relativas a estrutura de
médio prazo) de agles
orcamentarias autorizadas
e propostas.

Produtos orcamentarios sao
especificados com antecedéncia
e 0s produtos reais séo
comparados as metas. Custos
sdo alocados (de preferéncia no
regime de competéncia) para as
atividades das quais decorreram.
Informacdes sobre o
desempenho financeiro e
organizacional sdo publicadas
nos relatdrios anuais ou em
outros documentos

monitorado para garantir
conformidade com os
agregados fiscais

Fonte: extraido de Shick (1998a).

E convém estabelecer metas e resultados a nivel (receitas menos despesas) limite para
endividamento e de despesas totais e individuais relevantes (pessoal e previdéncia social).
Essas metas e limites servem como indicadores para manuseamento dos riscos fiscais. Os
dois mais utilizados internacionalmente séo resultado e do endividamento. Conforme o
Manual de Estatisticas Fiscais de 2001 do FMI (BCB, 2008), o resultado (saldo) pode ser:
primario, desconsiderando as receitas e despesas financeiras (juros); ou, nominal (global),
incluindo tais receitas e despesas. Também nos termos do Manual, a divida pode ser: bruta,
incluindo o total de débitos de responsabilidade do governo junto ao setor privado, ao setor
publico financeiro e ao resto do mundo; ou, liquida, que deduz da divida bruta ativos
financeiros junto ao setor privado, publico financeiro e ao resto do mundo. O Tratado que
instituiu a Comunidade Europeia, para garantir que os Estados Membros tenham financas
publicas so6lidas, conforme sublinha o respetivo artigo 4.°, previu em seu artigo 104° que o
resultado orgamental (fiscal) e 0 montante da divida publica sejam monitorizados, conforme
valores de referéncia estabelecidos em Protocolo. O referido protocolo definiu como
indicadores fiscais o resultado nominal (saldo global) e 0 montante da divida bruta, ambos em
percentual do Produto Interno Bruto (PIB), sendo os valores de referéncia de -3% e 60%,
respetivamente. O FMI (2007) também destaca esses dois indicadores e lembra a existéncia
de outros complementares: resultado primario e endividamento liquido.

No contexto das reformas orgamentais, o estabelecimento desses e de outros
indicadores na estrutura legal e no funcionamento do sistema de Gestdo de Finangas Publicas
(GFP) representou a chamada reforma fiscal (que néo esta diretamente relacionada a reforma
tributéria), visando a contencdo do aumento da despesa e da carga tributaria. Esse movimento

ganhou forga especial a partir da década de 1980. A Nova Zeléndia foi uma das pioneiras ao
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editar o Fiscal Responsibility Act em 1994, que serviu de referéncia para elaboracgdo de Leis
de Responsabilidade Fiscal por todo o mundo (Schick, 1998b). Atualmente, os indicadores
fiscais sdo considerados uma necessidade internacionalmente aceite, para monitorar 0
desempenho das politicas fiscais e econémicas em geral.

O objetivo tatico da gestdo orcamental é a eficiéncia alocativa. Trata-se de uma das
fungdes mais nitidas do orcamento: alocar recursos escassos entre procuras competitivas
(Schick, 1998a). Esse objetivo também se destaca pela forte dependéncia com o contexto e a
vontade politicos. A teoria orcamental apresenta dois critérios no processo alocativo: um
politico, prioridade governamental; e outro de gestdo, eficacia de organiza¢fes ou programas.
Contudo, a perspetiva politica é predominante em razdo da prépria natureza decisoria dentro
do sistema politico.

Para alcancar a eficiéncia alocativa a ldgica é simples: retirar recursos de onde estejam
a sobrar e realoca-los onde estiverem a faltar. Entretanto, as disputas entre poderes,
ministérios, agéncias, departamentos, secretarias, programas, investimentos e gestores sdo
muito complexas. Grande parte dos recursos em regra ja esta alocada, ou por norma juridica
ou por inércia e incrementalismo (Schick, 2009). Assim, 0s recursos disponiveis para
alocacdo discricionaria sdo residuais. Sob esse contexto é que se idealizaram reformas para
solucionar o orcamento incremental. A mais conhecida ocorreu com a adogdo do chamado
“or¢amento base zero”, que representa o outro extremo na escala de rigidez orgamental. A
I6gica do orcamento base zero é “romper com o passado”, “ndo ¢ porque aconteceu que
devera acontecer” (Padoveze, 2003: 193). Por outras palavras, 0 orcamento ndo esta garantido
para 0S organismos e programas ja existentes. Eles disputam igualmente com novos
organismos e programas. Apesar de interessante em termos de priorizacdo da despesa, 0
orcamento base zero tem um alto custo e pouco tempo para elaboracdo (Lunkes, 2007).

Outra reforma que busca melhorar a eficiéncia alocativa trata do relacionamento entre
planeamento governamental e orgcamento, principalmente por meio do chamado or¢camento
programa (Schick, 1998a). Trata-se de uma nova forma de organizar e classificar a despesa
por meio de programas de governo com metas e objetivos detalhados em atividades (acdes
continuas) e projetos (acbes por periodo limitado). Esse modelo de reforma ficou
popularizado a partir das experiéncias nas forgas armadas americanas durante e apds a 22
Guerra Mundial e ficou conhecido como PPBS (Planning, Programming and Budgeting
System). Contudo, com os distirbios econdémicos e sociais decorrentes do envolvimento dos

EUA na Guerra do Vietnam, o presidente Nixon dispensou a ado¢do do PPBS, pois as
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preocupacOes eram instantaneas e a necessidade de planear e programar foi contestada
(Giacomoni, 2003).

Por fim, em relacdo a eficiéncia operacional, é antiga a importancia do orcamento para
economizar nas operacdes de governo por meio do controlo de itens (elementos) de despesa,
tais como pessoal, materiais de consumo, equipamentos (Schick, 1998a). No nivel
operacional da despesa, muitos fatores ndo financeiros influenciam no desempenho. Porém,
alguns aspetos na organizacdo financeira podem contribuir para ganhos de eficiéncia
operacional. Schick (1998a) destaca, dentre outros, 0s seguintes aspetos: a autonomia de
ministros setoriais para realocar recursos conforme a necessidade; énfase no controlo de
outputs; e, restricdo para despesas correntes (operacionais). Segundo Browne (2010), as
trajetérias para alcancar eficiéncia operacional sdo: atualizacdo do software da previsdo;
capacitacdo de analistas financeiros e orcamentais em cursos avancados; contratacdo de
especialistas externos; centralizacdo da gestdo de caixa (TSA — Treasury Single Account); e
introducdo de Sistemas Integrados de Informacdo Financeira (IFMIS).

2.2. Reforma orcamental

2.2.1. Principios e processos orcamentais

O processo orcamental vigente é definido como o conjunto de principios, regras e praticas,
formais e informais, destinados a reger a tomada de decises, pelos poderes legislativo e
executivo, relativas ao Orcamento do Estado. O processo orgamental, no seu conjunto, é
dominado por trés fases ou funcbes: preparacdo, aprovacdo, execucdo e fiscalizacdo do
Orgcamento.

A Preparacéo € realizada nos termos do art. °105/2 CRP, o Orgamento é elaborado de
harmonia com as Grandes Opg¢des do Plano anual e tendo em conta as obrigacdes decorrentes
de lei ou de contracto. As Opc¢des do Plano sdo votadas pela Assembleia da Republica (art.°
91 CRP) e consubstanciam as diretrizes em relacdo as quais o préprio Plano é organizado;
compreende-se, pois, que a elas deva obedecer o Orgamento, uma vez que este, ainda nos
termos da Constituicdo é a expressdo financeira do Plano anual. Cumpre ao Governo
apresentar a Assembleia da Republica a Proposta de Orgamento (art®.9/1 Lei 6/91).

A Aprovacdo é elaborada pelo Ministério das Financgas, o Projeto de Or¢amento, este
submetido a aprovacdo do Governo, o qual devera apresentar até 15 de Outubro a respectiva
proposta de Lei a Assembleia da Republica (art®.9 Lei 6/91). A proposta, além do seu
articulado (art.°11 Lei 6/91); os mapas or¢camentais (art.° 12 Lei 6/91) sdo acompanhados de

28



FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

anexos informativos (art®.13 Lei 6/91) — art.° 10 Lei 6/91. A Assembleia da Republica deve
votar o Orcamento até 15 de Dezembro. A discussdo e votacdo na generalidade cabe ao
plenario da Assembleia da Republica, a discussdo, porém, na especialidade sé lhe cabe em
temas de criacdo e extincdo de impostos e de empréstimos e outros meios de financiamento;
podendo ainda caber-lhe em tema de matérias relativas o regime fiscal, se assim for requerido
por 1/10 dos deputados. O restante € votado na especialidade, mas em sessdo publica, pela
competente comissdo da Assembleia — a comissdo de Economia, Financas e Plano (art.° 14
Lei 6/91). No caso de a Assembleia da Republica ndo aprovar o Orgamento, o art.° 15 da Lei
6/91 providencia sobre o caso: mantém-se em vigor o orcamento do ano antecedente,
continuando a cobrar-se as receitas nele previstas e a fazer-se, e por duodécimos, as despesas
nele inscritas.

Tendo entrado em vigor a Execu¢do o Orcamento do Estado, principia a ser
executado, comecando a cobrar-se as receitas e pagar-se as despesas. Em matéria de Receitas,
as verbas constantes do Orcamento do Estado sdo simples previsdes de cobrancgas, que podem
ser confirmadas ou ndo pelos factos; o que ndao podem é ser executadas. No Orcamento das
Receitas ndo figuram apenas 0s montantes destas, também figuram as suas espécies (art.> 17
Lei 6/91). Por conseguinte, o Orcamento das Receitas, aléem de prever os montantes destas,
autoriza os servicos das finangas a liquida-las e os cofres da fazenda publica a cobra-las.
Como o0 nosso sistema € o da gerencia, todos os créditos orcamentais constituem autorizac6es
de pagamento durante o periodo financeiro (art.° 18/2/4 da Lei 6/91). Em matéria de
Despesas, todavia, a execu¢do do Orcamento do Estado apresenta uma particularidade: é a de,
em regra, ndo ser permitido utilizar logo de uma vez a totalidade de cada crédito (art.° 18/2
Lei 6/91). Significa isto, que os encargos devem ser assumidos e 0s pagamentos autorizados
por importancias ndo excedendo aos duodécimos vencidos. Isto para impedir que as despesas
se concentrem nos primeiros meses do ano, quando a tesouraria, por ter apenas cobrado uma
pequena parte das receitas, ainda dispde de escassos recursos.

Ao aprovar o Orgamento do Estado, a Assembleia da Republica, fixou o montante
méaximo, nao so de despesa total como da despesa de cada capitulo e de cada funcdo. Dai que
em principio, seja vedado ao Governo a transferéncia de verbas de capitulo para capitulo e de
fungéo para fungdo; bem como abrir créditos que se traduzam em aumento da despesa total do
Orgcamento ou da despesa de qualquer capitulo e de qualquer fungdo. Ha vérias excecoes, e
uma particularmente importante € a de o Governo para acudir a despesas nao previsiveis e

inadiaveis, poder transferir verbas de uma dotagdo provisional, que é anualmente inscrita no
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orcamento do Ministério da Finangas (art.° 20 Lei 6/91, e art.° 4 DL 71/95). A Lei Travéao
vem referida no art.° 167/2 CRP, este preceito constitucional determina nomeadamente, que
ndo podem ser apresentados projetos de lei ou propostas de alteragdo do Orgamento, durante o
ano economico em curso, que envolvam aumento das despesas ou diminuicdo das receitas do
Estado previstas no Orcamento. A Fiscalizacdo é efetuada pelo Tribunal de Contas, quanto a
Fiscalizacdo das Receitas, sendo o montante de pura estimativa, SO interessa saber se 0s
servigos cumprem a sua obrigacdo de cobrar as espécies de receitas previstas no Or¢camento
do Estado. A Fiscalizacdo das Despesas consiste em averiguar se cada uma das despesas
realizadas pelos servigos esta prevista no Orcamento do Estado e se cabe na respectiva
dotacdo. Estas estdo sujeitas a duas fiscalizagdes. A fiscalizagdo da Contabilidade Publica,
que respeita distintivamente todas as despesas, e a fiscalizacdo do Tribunal de Contas, que
respeita a muitas delas.

A fiscalizacdo da Contabilidade Publica € prévia. Fiscalizacdo prévia concerne as
despesas dos servigos com autonomia administrativa. Estes servigos, porque ndo possuem
orcamento proprio, fazem as suas despesas com as verbas que lhes foram destinadas no
Orcamento do Estado. E exercida pela seccdo de contabilidade do proprio servico.

A Fiscalizacdo do Tribunal de Contas, que recai sobre os documentos que envolvam
despesas ou responsabilidades financeiras para o Estado. A fiscalizagdo prévia das despesas
pelo Tribunal de Contas consiste em averiguar se 0os documentos a ele sujeitos estdo
conformes com a lei em vigor e se 0s respetivos encargos tém cabimento em verba orcamental
prépria visto do Tribunal de Contas (art.? 5, 44° Lei 98/97). O controlo a posteriori, tem lugar
apos ter terminado o exercicio ou a geréncia e elaboradas as contas anuais (art.° 49 Lei 98/97;
art.° 17 Lei 6/91 e art.° 107 CRP). Controlo sucessivo art.° 50 Lei 98/97.

Figura 2.2. -Procedimento e funcionamento a ter em conta no orgamento
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Realcionar as receitas com Despesas
Puramente Economica Fixar os gastos que servi¢os ndo pode exeder
Exposicdo do plano financeiro

Economica

Racionalidade permite gastos mais eficiente do dinheiro publico

Garantia dos Direitos
Fundamentais

Politica
Assembleia parlamentar autorizam os recursos e
Garantia do Equilibrio e afetagGes
separacdo dos Poderes Executivo executa orcamento e as contas sio tomadas
pelo parlamento ou por um orgéo juridicional

Limitacéo Juridica da Aparecimento de normas destinadas a concretizar os
Administragao fins de garantia que o Orgamento visa prosseguir

Juridica

Fonte: elaborado pelo proprio baseado no Lei de Enquadramento Orcamental

Processos de reformas orgamentais

As Reformas relacionadas ao processo orcamental muitas vezes sdao complexas, em razéo de
disputas de poder tanto financeiro, quanto politico no processo decisorio. O poder executivo e
o legislativo disputam a participacdo na elaboracdo do orgcamento. Enquanto o executivo
prefere orcamentos flexiveis, com maior possibilidade para a realocacgdo, o legislativo prefere
orcamentos rigidos, de modo a garantir que o executivo realize as despesas conforme a lei
aprovada. O poder legislativo e entidades fiscalizadoras visam mais controlo, enquanto o
poder executivo pretende mais autonomia. Os Gestores de investimentos querem aprovacao
plurianual para projetos de investimentos, de modo a garantir todos 0s recursos necessarios,
os legisladores preferem o controlo anual da alocagdo de recursos. As autoridades centrais de
orcamento tentam aumentar a disputa por recursos entre unidades setoriais de or¢camento, e
estas querem estabilidade e garantir no minimo o mesmo valor das dota¢es do exercicio
anterior. Os politicos desejam alocar recursos segundo a légica das necessidades sociais e
politicas, numa visdo com prazo limitado a0 mandato eletivo, enquanto os administradores
publicos querem alocar recursos conforme a procura e eficcia dos programas. Este é um

breve resumo das disputas subjacentes ao processo orcamental.

A Reforma abrangente da organizacdo e da gestdo do sector publico portugués, segundo o
Prof. Bouckaert, menciona um conjunto de condigdes necessarias para que uma reforma seja
bem-sucedida. A primeira é a escolha clara dos objetivos da reforma. A segunda afirma a
necessidade de haver protagonistas e responsabilizacdo pela execucdo paciente do projeto.

Terceira condicdo é a escolha da escala ou do nivel de profundidade da reforma. Quarta é a
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inevitabilidade de se enfrentar um obstaculo estrutural na economia e na sociedade, que é a
cultura dos silos; a resposta adequada em varias areas de intervencao requererd a adogdo de
solucdes de cooperacdo institucional em vez da tradicional abordagem sectorial ou vertical.
Finalmente, a melhoria estrutural do sector publico ndo podera deixar de passar por uma area
de que pouco se tem falado, mas que h& décadas se tem vindo a converter numa das maiores
barreiras transversais a modernizacdo do Estado: o processo de execucdo orcamental na
Administracdo Publica. Apesar das variagbes existentes entre os paises, ha diversas
experiéncias de reformas semelhantes (Browne, 2010) na busca de fundamentos construidos
pelas préticas e pesquisas na histdria do orgamento publico. Os topicos anteriores destacaram
as reformas orcamentarias em termos de situacdes alteradas, ou seja, a evolugdo da situacao
inicial para a situacao desejada.

Os principais aspetos da evolucdo orcamental desde 1986 podem sintetizar-se nos
seguintes pontos: O défice das administracbes publicas em Portugal nunca se situou
duradouramente abaixo de 3 por cento do PIB. Entretanto, o saldo priméario seguiu uma
tendéncia decrescente de 1992 a 2005, registando consistentemente valores negativos até ao
presente. Este padrdo, caracterizado por desequilibrios orcamentais elevados e persistentes, é

ilustrado no Grafico 2. 1.

Gréfico 2. 1.- Saldo orgamental em Portugal: 1977 — 2011

Saldo orgamental em Portugal: 1977 - 2011

A

P ——
&'.;4‘\‘}‘:‘0'4'00-1454.0

w7
e
19
1983
1988
1947
1959
9%

ERERRARRRA

o O PO AL seveas Sl prmAnn

Fonte: INE
32



FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

Os anos noventa foram uma oportunidade perdida para assegurar a sustentabilidade
das financas publicas portuguesas. Com efeito, a margem de manobra criada pela diminuigéo
da despesa em juros, resultante do processo de convergéncia nominal, e pelo réapido
crescimento econémico, ndo foi usada para assegurar uma melhoria estrutural da posicdo
orcamental. Pelo contrario, serviu para acomodar politicas orcamentais expansionistas,
embora respeitando o limite de 3 por cento para o défice, de acordo com as regras entdo em
vigor. Consequentemente, criaram-se condicGes para a ocorréncia de défices excessivos,
assim que o enquadramento macroecondémico se tornou menos favordvel. O efeito da
diminuicdo da despesa em juros e a orientacdo expansionista da politica orcamental (avaliada
pela variacdo do saldo primario estrutural) no periodo referido, sdo evidenciados no Gréafico

2.2, que decompde a variacao do saldo total nos varios componentes.

Gréfico 2.2. - Decomposi¢do da variagéo do saldo total 1996-2011
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A despesa corrente priméaria e a carga fiscal registaram, na década e meia que

antecedeu a atual crise econdmica e financeira, tendéncias crescentes, mas muito mais
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acentuada do lado da despesa. Como resulta do Grafico 2.3, no que respeita a despesa
corrente priméria, o hiato face a média da area do euro (em racio do PIB) ja estava

praticamente fechado em 2005.

Grafico2. 3. - Carga fiscal e despesa corrente primaria: Portugal vs area do euro

Fonte: INE
A partir de 2000, o racio da divida publica seguiu uma tendéncia crescente no contexto de

uma economia com um crescimento muito baixo. Como decorre claramente do Grafico 2.4,

esta tendéncia tornou-se muito mais marcada a partir de 2008.

Gréfico 2.4 - Divida publica e crescimento do PIB em Portugal 1995-2011
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Fonte: Banco de Portugal
Os ajustamentos défice-divida tém em alguns anos um impacto significativo sobre a variacdo

do récio da divida. Como se pode verificar no Grafico 2.5, esse impacto foi no sentido da
diminuicdo do racio da divida de 1996 a 1998, devido as elevadas receitas de privatizacdes,
aumentando, pelo contréario, o racio da divida em 2010 e 2011, essencialmente devido a

acumulacao de ativos.

Gréfico 2.5. - Decomposi¢do da variagéo do racio da divida publica 1996-2001

Fonte: INE e Banco de Portugal
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O atraso nas reformas estruturais, permitido pelo recurso muito substancial a medidas
temporarias e a medidas que so transitoriamente tém impacto na taxa de varia¢do da despesa,
para além da reducdo do investimento das administracdes publicas.

Ainda segundo Browne, as reformas orcamentarias tém que mudar o modo das
pessoas de trabalhar e interagir para ter um impacto duradouro sobre a transparéncia,
accountability e desempenho governamentais. Para ele, uma reforma orcamentaria sélida
constrdi instituicdes que transcendem qualquer individuo, organizagdo ou regime politico. Por
fim, Browne (2010) ressalta a importancia de se evitar modismos nas reformas, em busca das
ultimas inovagdes sobre orcamento sem considerar as restricdes de capacidade e a natureza

politica do processo or¢camentario.

2.3. Reforma da Contabilidade Publica

As Reformas Orgamentais e as Reformas na Contabilidade Publica estdo influenciadas pelo
ambiente em que estdo inseridas (Lider, 1992; Luder Jones, 2003). O conceito de
Contabilidade Publica, segundo Montesinos Julve (1993: 719), “...entendemos a
Contabilidade Publica como uma parte da Contabilidade Microeconémica do Sector Publico,
que se ocupa da problematica prépria das entidades publicas sem fins lucrativos. O alcance da
Contabilidade Pablica na atualidade ¢ muito mais amplo que a tradicional Contabilidade
Orgamental”. A Contabilidade Publica para Montesinos Julve (1994: 435) aplica-se a: “[...]
Toda a administracdo em geral, aos organismos autonomos, também as entidades publicas
com estatuto juridico especial (salvo se a lei prever que disponha de Contabilidade
Empresarial), e as entidades gestoras e servigos comuns da Seguranga Social”. Assim,
conforme referem Rua e Carvalho (2006: 48), a Contabilidade Publica “[...] visa
disponibilizar informacéo, acerca da posicdo financeira, orcamental, econémica e patrimonial
dos entes publicos, ndo s6 para os seus utilizadores internos, mas também para os utilizadores
externos, nomeadamente os cidadaos”.

Convém ainda referir que a Contabilidade Publica a nivel microeconémico, analisa a
atividade econdmica e financeira da Administracdo Publica e distingue-se da Contabilidade
Nacional (nivel macroeconémico, demonstra a atividade econémica de um pais), conforme
explicam Nogueira e Ribeiro (2007: 1): “A Contabilidade Nacional tem como objetivo o
registo dos fluxos dos bens e servicos e das operacOes financeiras e de distribuigédo, que
permita uma analise (através da medicao) da situacdo econdmica de um pais. A Contabilidade
Publica tem como objetivo possibilitar a prestacdo de contas, o controlo da legalidade e a

disponibilizacdo de informacéo para a tomada de decisoes”.
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Em relacdo ao conceito de Contabilidade Nacional, também Martinez Manzanedo
(1994: 361) esclarece que, “... em geral, pode afirmar-se que a Contabilidade Nacional é uma
linguagem para a descricdo dos factos econdmicos. Estes factos, numerosos e complexos,
reflete realidade de mdltiplos aspetos que € necessario compreenderem e valorizar”. Rua e
Carvalho (2006: 63) mencionam que “a Contabilidade Nacional ndo recorre apenas a
Contabilidade Publica como fonte de informagdo, mas também a contabilidade dos restantes
organismos, que nao fazem parte da Administragao Publica, sejam eles publicos ou privados™.

Isso implica que as reformas na contabilidade publica estdo mais relacionadas a
importacdo de modelos do setor privado, que j& possuem objetivos, principios, normas, bem

como formas e contetdos de demonstrac@es financeiras razoavelmente estaveis.

2.3.1. Os objetivos e principios Contabilidade Publica

A importacdo do modelo empresarial estd relacionada com o facto da contabilidade de
qualquer setor econdémico ou organizacao ter o0 mesmo objetivo geral: prover informacéo util
para tomada de decisdo (AICPA, 1973), por meio de reconhecimento, mensuracdo e
divulgacdo da situacdo econOmica (ativos e passivos), dos fluxos econdmicos (receitas e
despesas, no sentido patrimonial) e dos fluxos financeiros (recebimentos e pagamentos, i.e.,
entrada e saida de caixa). Entretanto, o tipo de informacdo, de usuério, de utilidade e de
decisdo podem variar substancialmente entre organizacGes com e sem fins lucrativos (Jones e
Pendlebury, 2000).

Enguanto nas empresas as decisdes tém natureza essencialmente econdémica (AICPA,
1973), visando analisar a rentabilidade, liquidez, solvéncia, eficiéncia e eficacia da gestdo, em
governos as decisbes podem ter trés tipos de caracteristicas: econdmica, social e politica
(Jones e Pendlebury, 2000).

OrganizagOes governamentais, sdo organizagfes sem fins lucrativos que tomam
decisdes para melhorar o desempenho em termos de eficiéncia e eficicia, de modo a retirar o
minimo de recursos possivel da economia para satisfazer as procuras da sociedade, e tomam
decisbes com efeitos sociais e politicos positivos, mesmo que em situaces de ineficiéncia
econdmica (Marty et al., 2006). A utilidade e o tipo de informacdo variam também conforme
0 usuério da contabilidade (Hendriksen e Van Breda, 1999). Em organizacfes privadas 0s
principais usuarios sao: acionistas minoritarios e majoritarios, credores em geral, entidades
governamentais (por ex: fisco), empregados, media e alta administracdo (ludicibus, 2004). Ja
em organizacgdes governamentais os principais grupos de utentes sdo: contribuintes, credores,

investidores, empregados, fornecedores, 6rgaos legislativos, gestores e eleitores (Montesinos,
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1993; Jones e Pendlebury, 2000; Chan, 2006). As principais distin¢cbes decorrem das
diferencas nas fontes de financiamento entre empresas e entidades governamentais.
Ordinariamente, empresas sao financiadas por capitalizacGes dos acionistas (ou outros tipos
de proprietarios) e receitas decorrentes de vendas de produtos ou servicos, enquanto entidades
governamentais sdo financiadas essencialmente por tributos.

Cabe ressaltar que, para Slomski (2005), contabilisticamente, 0 pagamento de
impostos poderia ser considerado como integralizacdo de capital, como se os contribuintes
fossem acionistas do governo. Porém, trata-se de uma tese tdo inédita quanto minoritaria.
Sabendo os principais usuarios da informacao financeira de organismos governamentais, pode
conhecer-se o tipo de informacéo e a utilidade que ela tem para esses usuarios.

Credores, investidores, fornecedores, gestores e empregados estdo tanto em
organizacbes empresariais quanto governamentais e nos dois tipos eles tém o mesmo
interesse, respetivamente: pagamentos de empréstimos e juros (solvéncia); retorno dos
investimentos (rentabilidade e liquidez); recebimento de vendas (liquidez), melhor
desempenho operacional (produtividade) e financeiro (endividamento); e, recebimento de
salarios (liquidez). Ja acionistas sdo usuarios comuns do setor privado e tém interesse em
dividendos e na valorizagdo da empresa. Por outro lado, contribuintes, utentes de servicos
publicos, eleitores e politicos eleitos sdo grupos de utentes de informacgdes financeiras
especificos de entidades governamentais. Contribuintes querem informacdes financeiras para
conhecer a eficiéncia da gestdo publica e resistir a aumentos de impostos. Usuérios de
servicos publicos querem informacdo financeira sobre a efetividade da despesa publica, ou
seja, se 0 gasto se transformou em algum bem ou servico publico util. Eleitores querem
informacdes financeiras sobre a administracdo do governo eleito, sobre a alocacdo de recursos
entre funcdes de governo e regiGes geograficas e quaisquer outras aplicacbes de recursos
realizadas pelo poder publico. E politicos eleitos, em especial os parlamentares, querem
informacdes financeiras para alocar recursos publicos e fiscalizar a sua aplicacdo. Diante
desses exemplos de utentes e usos da informagéo financeira, dois grandes objetivos ficam
evidentes: aumentar eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos publicos e aumentar a
transparéncia e prestacdo de contas da gestdo publica perante parlamentares, eleitores,
contribuintes e utentes de servigos publicos (Montesinos, 1993; Marty et al, 2006).

Além da relevancia para utentes, outros requisitos influenciam na utilidade da
informagdo financeira. O Manual de Transparéncia Fiscal do FMI (FMI, 2007) ressalta a

importancia dos seguintes atributos da informacéo financeira produzida pela contabilidade
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publica: comparabilidade, objetividade (documentagdo), tempestividade, credibilidade e
especificidade. Jones e Pendlebury (2000) defendem seis requisitos para que a informagao
financeira seja relevante: comparabilidade, objetividade, tempestividade, consisténcia,
economicidade e materialidade. Com a incorporacdo desses requisitos na doutrina e na
normatizacdo contabil, alguns tornaram-se verdadeiros principios na estrutura conceitual da
teoria contabil.

A comparabilidade visa permitir analises financeiras comparadas de organizacGes
(espaciais) e ao longo do tempo (temporais). Além da importacdo do modelo empresarial, as
reformas na contabilidade publica tém sido impulsionadas pelo movimento de harmonizagédo
dentro dos paises (governos nacionais, regionais e locais) e internacional, em razdo da
necessidade de comparabilidade geografica das demonstracGes contabeis (Christiaens e
Reyniers, 2009). A comparabilidade temporal esta relacionada ao principio da consisténcia,
que prevé a manutencdo ou uniformidade de critérios e procedimentos contabilisticos ao
longo do tempo, de modo a garantir a analise de tendéncias financeiras das organizacGes
(Jones e Pendlebury, 2000; ludicibus, 2004). Essa uniformidade ndo é absoluta, ela deve ser
flexibilizada conforme a relevancia e materialidade do novo procedimento contabilistico.
Hendriksen e Van Breda (1999) explicam que a consisténcia de divulgacao é mais importante,
que a consisténcia de procedimentos. Outro aspeto em relacdo a comparabilidade temporal
refere-se a situacdo e aos fluxos financeiros previstos e reais. Trata-se da comparabilidade
entre orcamento e relatérios financeiros. Para ludicibus et al. (2009), os critérios
metodolégicos para a informacgdo financeira ex ante e ex post devem ser compativeis. A
objetividade visa dar maior utilidade a informacdo financeira por meio da confiabilidade em
critérios adotados e nos documentos de suporte para a contabilizacdo. Uma funcdo da
contabilidade € prestar contas sobre a gestdo (controladores de recursos) para acionistas, no
setor privado, e para representantes eleitos, eleitores, contribuintes e usuarios de servicos
publicos, no setor publico (proprietarios de recursos). Se a gestdo manipular facilmente
critérios contabeis e documentos de suporte, os controladores de recursos poderdo apresentar
sempre resultados positivos aos proprietarios de recursos (Jones e Pendlebury, 2000). Para
evitar essas manipulacgdes, a contabilidade deve ser realizada com base em critérios objetivos,
estabelecidos com antecedéncia, e em documentos verificaveis, armazenados e acessiveis a
auditorias. Segundo Jones e Pendlebury (2000), essa restricdo para a contabilidade pode
influenciar na escolha de critérios mais objetivos em detrimento de critérios subjetivos, mas

que demonstram melhor a transacdo ou situacdo econémica. H4 um trade-off entre prudéncia
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e transparéncia. Hendriksen e Van Breda (1999: 106) consideram o conservadorismo “um
método muito pobre para lidar com a existéncia de incertezas na avaliacdo de ativos e
passivos € na mensuragao de lucro”.

A tempestividade (oportunidade) esta relacionada com a quantidade de tempo que a
organizacdo leva para elaborar o relatorio financeiro e também a quantidade de relatérios
elaborados. A informacdo financeira tem que estar disponibilizada a tempo para a tomada de
decisdo. Assim, deve ser evidenciada em uma periodicidade minima e elaborada no tempo
mais curto quanto possivel.

A materialidade esta relacionada com o conceito de relevancia, embora em sentido
estrito. Hendriksen e Van Breda (1999) explicam que a informacdo pode ser considerada
material, caso o0 conhecimento dessa informacéo seja importante. Segundo o Pronunciamento
de Conceito de Contabilidade Financeira (SFAC) n.° 2 do FASB (1980), “a natureza basica da
materialidade é a de que o julgamento de uma pessoa razoavel, com base no relatorio, seja
alterado ou influenciado pela inclusdo ou corre¢do do item em questao”. A materialidade ¢ um
indicador da quantidade e da utilidade de informacGes a serem evidenciadas.

A economicidade trata da relacdo entre custo e beneficio na producdo da informacéo
financeira (Jones e Pendlebury, 2000). Segundo Hendriksen ¢ Van Breda (1999: 96), “¢
extremamente dificil fazer uma andlise custo-beneficio de informagdes contabilisticas, talvez
seja impossivel”. Conforme ja observado, 0s conceitos apresentados tém sido relevados como
principios. Em alguns casos, ha autores que hierarquizam alguns conceitos em postulados,
principios e convencdes (ludicibus, 2004). Ha aqueles que tratam 0s conceitos como
caracteristicas qualitativas da contabilidade (Hendriksen e Van Breda, 1999). E, por fim,
aqueles que os incluem dentre os principios contabilisticos geralmente aceitos. Independente
do tratamento, esses conceitos devem servir para a analise da relevancia e confiabilidade da
informacdo financeira, que, por consequéncia, permitira verificar a utilidade dessa
informagdo. Ndo foram explicitados todos os conceitos. Dois deles ainda serdo abordados no
topico que trata das demonstracdes financeiras: o principio da entidade e da competéncia.

2.3.2.A harmonizag&o e normalizacdo da Contabilidade Publica

A contabilidade é influenciada pelo ambiente em que se insere, paises diferentes originam
geralmente modelos contabilisticos diferentes. Rodrigues e Pereira (2004: 25) referem a este
respeito que: “a contabilidade ¢ moldada pelo ambiente em que opera, e tal como 0s paises

tém diferentes histérias, valores e sistemas politicos, tém também diferentes modelos de
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desenvolvimento contabilistico”. As normas de contabilidade assumem um papel importante
na atividade econdmica e social, uma vez que harmonizam as praticas contabilisticas,
melhoram a gestdo financeira e a demonstracdo de responsabilidades no Sector Publico,
melhoram a qualidade da informacao e permitem a sua comparacdo (uma vez que reduzem as
diferencas entre os vérios sistemas contabilisticos), e permitem uma melhor analise da
informacdo por parte dos diversos utilizadores (Brusca Alijarde e Condor Lépez, 2002).

Segundo Hendriksen e Van Breda (1999: 156), “a politica contabilistica € o conjunto
de padrd@es, interpretacdes, regras e regulamentos” usados pelas organizagdes “no processo de
divulgacdo de informacgdes financeiras”. Para os autores, mesmo com a grande variedade de
modelos existentes entre paises e dentro de cada pais, existem pelo menos quatro possiveis
sistemas basicos de politicas contabilisticas em funcionamento no mundo: “regulamentagéo
pelo governo (legislacdo), por &rgdos governamentais (regulamentos internos), por
organismos privados e pelas empresas”. O primeiro é um sistema vertical de cima para baixo
e 0 Ultimo de baixo para cima, enquanto os outros dois seriam modelos intermediarios. Nao
sdo modelos estanques. Os enfoques politicos e técnicos complementam-se (Hendriksen e
Van Breda, 1999), principalmente quando a politica contabilistica é bem gerida, organizando
e distribuindo competéncias entre os participantes dessa gestéo.

De modo geral, Lopes de Sa (2010b) trata 0 movimento normativo da contabilidade
com receio. Para Lopes de Sa (2010b: 50) “as normas em contabilidade foram decorréncias de
alguns principios empiricos, que foram buscados por instituicdes, por meio de levantamento
de opiniBes de profissionais e de consensos ocorridos nas comissdes incumbidas de fixar
procedimentos para registar ¢ demonstrar”. Ele ressalta a vulnerabilidade cientifica dessas
normas e destaca que “a credibilidade das demonstragdes contabilisticas, sem divida, depende
da credibilidade das normas, mas estas, para sua validade, como verdades, dependem da
ciéncia, das teorias” (Lopes de Sa, 2010b: 52). Alerta ainda que a debilidade das normas afeta
mais a informacdo para o publico e para os drgaos publicos, que para as empresas, pois estas
podem criar informagdes internas conforme as suas necessidades de gest&o.

Quanto ao processo de harmonizacdo internacional, Lopes de Sa (2010b) acredita que
ha pressdes para universalizar normas de paises anglo-saxdes e também critica esse modelo,
por ndo estar, segundo o autor, baseado no meétodo cientifico. Em outra obra, Lopes de Sa
(2010a: 44) aprofunda a critica ao defender que: “a sujeicdo cultural a regras anglo-saxénicas
acusadas de estarem ao servico de forgas econdmicas e de cederem a pressdes politicas tirou

das normas contabilisticas o carater de interpretacdo da ciéncia para transforméa-las em
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determinagcfes imperativas de natureza empirica”. Por outro lado, diversos autores sdo
favoraveis a harmonizacdo da contabilidade no setor publico devido a necessidade que os
entes publicos tém de se financiar com terceiros, a procura por comparabilidade entre a gestdo
financeira de diferentes entes publicos, a necessidade de avaliacdo de risco por parte de
instituicOes internacionais, entre outros argumentos (Jesus, 2008). Trata-se, portanto, de
posicionamentos ideoldgicos que impulsionam tal debate (Brusca e Condor, 2002).

Desde 1977 o processo de harmonizacdo internacional tem sido liderado pela
International Federation of Accountants (IFAC), organizacdo internacional de profissionais
da contabilidade (Jones e Pendlebury, 2000). A missdo da IFAC € servir o interesse publico,
fortalecendo a profissdo de contabilista por todo o mundo e contribuindo para o
desenvolvimento de economias internacionais fortes, por meio do estabelecimento e
promocdo da aderéncia a padrdes contabilisticos de alta qualidade. Para viabilizar esse
processo de harmonizagdo no setor pablico, a IFAC instituiu o Public Sector Committee
(PSC) em 1986, voltado para a preparagdo e publicacdo de estudos e relatorios de pesquisa
sobre contabilidade publica internacional (Berger, 2009).

Em 2004, o PSC foi renomeado para IPSASB (International Public Sector Accounting
Standards Board), um conselho independente com o objetivo de elaborar e publicar normas
internacionais para setor publico, conhecidas por International Public Sector Accounting
Standards - IPSAS. As vinte primeiras normas publicadas, entre 2000 e 2002, eram
basicamente decorrentes da importacdo (convergéncia) as normas internacionais do setor
privado (IFRS — International Financial Reporting Standards), com adaptagdes para
demandas especificas do setor publico (Berger, 2009). Esta aproximacdo é criticada por
alguns autores devido a falta de cuidado com peculiaridades do setor publico (Jesus, 2008).

Entre 2004 e 2006 foram publicadas quatro normas sem IFRS correspondente: IPSAS
21 —Impairment de ativos que ndo geram fluxos de caixa; IPSAS 22 — Evidenciacdo de
informacdo financeiras sobre o Governo Geral (Administragdes Publicas); IPSAS 23 —
Receitas decorrentes de transacdes sem troca (impostos e transferéncias); e, IPSAS 24 —
Apresentacdo de informacGes orcamentais em demonstracdes financeiras. Conforme o
Manual de Pronunciamentos do IPSASB de 2010 (IFAC, 2010), existem 31 normas
internacionais vigentes atualmente. As ultimas sete normas foram publicadas entre 2008 e
2010, assim como as primeiras 20 IPSAS, também possuem IFRS correspondente (Berger,
2009). Chan (2008) ensina que as IPSAS representam uma versdo internacional de padrbes

nacionais, uma versdo governamental de padrdes do setor privado e uma versao profissional

42



FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

de leis e regulamentos. Em um sentido semelhante ao de Lopes de Sa (2010a e 2010b), Chan
(2008) trata 0 processo de convergéncia as normas internacionais, em especial as IPSAS, com
certa prudéncia. Ao analisar aspetos conceituais e institucionais relacionados a essa
convergéncia, o autor levanta algumas limitacdes das IPSAS. Quanto aos aspetos conceptuais,
Chan (2008) explica que as normas negligenciaram a capacidade do sistema e a accountability
interna; as normas foram elaboradas antes do consenso sobre uma estrutura conceitual; as
normas iniciaram como modificacdes de IFRS; houve uma postura ambigua sobre o regime
contabilistico e os relatdrios financeiros foram considerados em um alto nivel de agregacéo.
Quanto aos aspetos institucionais, 0 mesmo autor destaca a pretensdo das IPSAS em
transcender as jurisdi¢es nacionais, ndo levando em consideracdo a diversidade de sistemas
politicos, econdmicos, além da tradicao cultural e legal; elevar a autoridade profissional sobre
a autoridade governamental; e, esperar que o modelo anglo-americano de contabilidade
governamental tenha uma aceitacdo global. Assim, considerando as ressalvas feitas por Lopes
de Sa (2010a ¢ 2010b) e por Chan (2008), vale destacar o alerta feito por Iudicibus (2004): “E
preciso menos politica de classe e mais trabalho de pesquisa”. A contabilidade, representada
tanto pelos profissionais quanto por associacdes profissionais, deve estar mais preocupada em

ser ciéncia do que ter autoridade normativa.

2.3.3. Processo de reforma de Contabilidade Publica

Abordaremos 0s principais estudos das Ultimas décadas sobre reformas na
contabilidade publica, realizados no &mbito de rede de estudos CIGAR — Comparative
International Government Accounting Research, guiados principalmente pelo Modelo
Contingencial de inovacdo em contabilidade governamental elaborado pelo professor alemao
Klaus Lider (Chan, 2002a; Jorge, 2003). O estudo de Luder (1992) apresenta um modelo que
possui quatro mddulos: 1) estimulo; 2) varidveis estruturais sociais sobre usuarios da
informacdo; 3) variaveis estruturais descrevendo o sistema politico-administrativo; e, 4)
barreiras a implementacdo. Segundo Luder (2002) e Lider e Jones (2003), o nivel informativo
do sistema contabilistico a ser introduzido, depende da combinacéo de condicGes favoraveis e
desfavoraveis nesses quatro modulos. Considerando as limitagGes analiticas, o proprio autor
do modelo elaborou revisdes que resultaram no Modelo FMR — Financial Management
Reform Process Model, no qual os componentes sdo: estimulo, indutores da reforma,
promotores politicos da reforma, ordenamentos institucionais, stakeholders, conceito da

reforma, estratégia de implementacéo e resultado parcial ou final da reforma.
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Figura 2.3. Modelos da Reforma Contabilidade Financeira
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Trata-se de um modelo de analise completo, que permite diagnosticar modelos e

reformas de gestdo das finangas publicas. Porém, ha algumas limitac6es analiticas em vista do

modelo ser essencialmente para analise descritiva e em razdo da complexidade decorrente da

44




FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

guantidade de variaveis e da diversidade de areas de conhecimento envolvidas (contabilidade,
economia, ciéncia politica, direito, administracdo). Além dessas variaveis contextuais, Liuder
também apresenta variaveis comportamentais, relacionadas aos indutores, promotores
politicos e stakeholders das reformas, e instrumentais, que trata do conceito e da estratégia de
implementacdo (Jesus, 2008). Trata-se de um modelo diante dessa quantidade de variaveis,
muitas delas de carater qualitativo, estudos correlacionais e estatisticos sdo invidveis em

alguns casos.

2.4. Reforma da auditoria governamental no Setor das Financas Publicas

Numa perspetiva global, a auditoria é uma ferramenta que da credibilidade as informacdes
sobre a gestdo e feedback sobre seus resultados. Essa fase final do ciclo de gestdo é a etapa
dentro do processo administrativo chamada de controlo. O controlo das financas publicas tem
uma acecdo mais ampla do que a auditoria. Ele pode ser realizado pelos media, por
organizagBes sociais, por instituicGes internacionais, assim como por Orgdos internos
(auditoria interna) e externos (auditoria independente). A maior parte da literatura sobre a
relacdo entre reforma na administracdo publica e controlo trata da evolucdo das técnicas de
auditoria realizadas por Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS), em especial da adogéo da
auditoria de desempenho (Barzelay, 2002; Gomes, 2002; Azuma, 2005; Pollitt et al., 2008). A
partir da revisdo tedrica desse tema é possivel conhecer a evolucdo de conceitos, objetivos,
instituicGes e normas relacionados a auditoria publica.

Historicamente, a auditoria esta relacionada a verificacdo de livros, documentos e
demonstracfes contabilisticas, sendo definida como: “um processo sistematico de obtengéo e
avaliacdo objetivas de evidéncias sobre afirmacdes a respeito de acdes e eventos econdmicos,
para aquilatacdo do grau de correspondéncia entre as afirmaces e critérios estabelecidos, e de
comunicagdo dos resultados a usudrios interessados” (Boynton et al., 2002: 31). Esse tipo de
auditoria é comumente denominado de auditoria de demonstracfes contabilisticas ou auditoria
contabilistica ou financeira. Essas denominacBes seriam espécie do género auditoria
tradicional, de conformidade (compliance) ou de regularidade (algumas vezes nomeadas por
auditoria financeira, o que gera certa confusdo entre género e espécie), no qual as auditorias
de demonstracGes contabilisticas se somam as auditorias que verificam a conformidade das
atividades administrativas com condicdes, regras, regulamentos e legislacdo a elas aplicaveis
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(Boynton et al., 2002). Essa ¢ a interpretacdo das Declaracdo de Lima (ISSAI 1, capitulo I,
seccdo 4) e da ISSAI 100 (art. 39), ambas publicadas pela INTOSAI, organizagédo
internacional que aglomera as EFS (a instituicao e suas publicacfes serdo explicadas na secao
seguinte).

Para fins conceptuais, a auditoria tradicional (de conformidade) pode ser separada em
auditoria de conformidade contabilistica e de conformidade normativa (ou legal). As
caracteristicas sdo as mesmas: verificar e atestar a conformidade entre um facto observado em
relacdo a um padrdo, uma referéncia, um critério, que no caso da auditoria contabilistica sdo
as normas contabilisticas vigentes e no caso da auditoria de conformidade normativa séo as
normas sobre contratacdes, compras, gestdo, organizagéo, entre outros aspetos administrativos
passiveis de elaboracdo de politicas, regras, leis, etc. Considerando o ensinamento de Gomes
(2002: 41), que relata que “o critério ¢ a base de todos os julgamentos”, a principal diferenca
entre a conformidade contabilistica e normativa é o critério.

E importante delimitar o tipo de auditoria que esta sendo abordada neste topico. A
auditoria pode ser publica ou privada, assim como pode ser interna ou independente. A énfase
deste trabalho esta na auditoria pablica e independente. Para distinguir a auditoria realizada
no exercicio do controle externo da gestdo publica daquela auditoria independente realizada
no setor privado, a instituigdo britdnica CIPFA (Charter Institute of Public Finance and
Accountancy) realizou um estudo que conclui que a auditoria publica é caracterizada: pela
maior independéncia dos auditores em relacdo as organizacfes que eles auditam; “o papel
mais amplo dos auditores” e um escopo mais estendido de auditoria; e, por relatos mais
abrangentes aos interessados (Summa, 2008). Quanto a diferenca entre a auditoria interna e
independente, a principal estd no “posicionamento do 6rgdo de controlo relativamente a
organiza¢do controlada” (Tavares, 2004: 429). A auditoria interna ¢ realizada por servidores
do préprio 6rgdo ou entidade, com algum nivel de hierarquia (e menos independéncia,
portanto) e com objetivos de auxiliar a administracdo (Edds, 1981). A auditoria independente
no setor publico é realizada por auditor vinculado a um organismo com autonomia
administrativa, financeira e politica em relacdo ao 6rgdo auditado. A opc¢éo por tratar somente
da auditoria independente se deve a tal énfase na literatura sobre reforma em auditoria publica
(Azuma, 2005; Barzelay, 2002; Gomes, 2002; Pollitt et al., 2008).
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2.5. O papel da auditoria na estrutura de governanca

De acordo com o estudo realizado em 2001, pelo IFAC (International Federation of
Accountants), trés principios fundamentais de governanca foram desenvolvidos no setor
publico: Transparéncia, Integridade, Accountability (Responsabilidade de Prestar Contas)

I.  Opennes (Transparéncia): € exigido para assegurar que as partes interessadas
(sociedade) confiem no processo de tomada de decisdo e nas acbes das
entidades do setor publico, na sua gestdo e nas pessoas que nela trabalham. A
transparéncia tornou-se um marco da responsabilidade social. A auséncia de
transparéncia na governanca é um dos fatores responsaveis pelos desmandos da
gestdo publica., pois depende da atitude e da consciéncia social das pessoas
responsaveis pelos setores dos 6rgdos publicos.

II.  Integrity (Integridade): E baseada na honestidade, objetividade, normas de
propriedade, probidade na administracdo dos recursos publicos e na gestdo da
instituicao.

I1l.  Accountability (responsabilidade de prestar contas): é o que as entidades do
setor publico e seus individuos sdo responsaveis por suas decisbes e acdes,
incluindo a administracdo dos recursos publicos e todos os aspetos de
desempenho e, submetendo-se ao escrutinio externo apropriado.

Além dos principios, o IFAC apresenta as dimensfes que as entidades da administracdo
publica devem adotar:

Padrdes de comportamento: como a administracdo da entidade lidera e determina os
padrdes da instituicdo, como definem a cultura da organizagdo e o comportamento de todos 0s
envolvidos;

Estruturas e processos organizacionais: como a administracdo é designada e
organizada dentro da institui¢cdo, como as responsabilidades séo definidas e asseguradas;

Controlo: controlos estabelecidos pela cupula administrativa da organizacdo no apoio
ao alcance dos objetivos da entidade, da efetividade e eficiéncia das operagdes, da confianca
dos relatdrios internos e externos, da complacéncia com as leis aplicaveis, regulamentacdes e
politicas internas;

Relatérios externos: como a organizacdo demonstra a prestacdo de contas da

aplicacdo do dinheiro publico e seu desempenho.
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Se os conceitos de governanca forem aplicados e disseminados na organizacéo, podem
trazer contribuicdes significativas para a melhoria da qualidade da gestéo.

2.5.1. InstituicOes e normas

As EFS (Entidades de Fiscalizacdo Superior) variam internacionalmente em termos
institucionais, poréem, podem estar bastante harmonizadas do ponto de vista das normas e
procedimentos técnicos de auditoria. Essas entidades fazem parte de um amplo sistema de
controlo, em particular do subsistema de controlo externo. Dentro desse subsistema ha uma
divisdo institucional e funcional, onde o Poder Legislativo responde pelo controlo politico e
financeiro (Motta, 1999), enquanto a EFS (tribunal de contas ou auditoria-geral) responde
pelo controlo técnico e financeiro. Além desse subsistema, outros controlos também
pressionam o funcionamento da administracdo publica, como o controlo social, o controlo
judicial, o controlo de organismos internacionais sobre programas financiados por eles e,
ainda, o controlo interno. Esses controlos podem ter objetivos especificos distintos, porém
todos visam controlar o funcionamento da administracdo publica. O total desses controlos
forma um unico “sistema de control0”, que pode estar mais ou menos “articulado, coordenado
¢ harmonizado” (Tavares, 2004: 428). Vale ressaltar o ensinamento de Tavares (1998: 215),
que defende que “cada sistema de controlo revela o grau de desenvolvimento cultural das
sociedades a que corresponde”.

Em geral, “as EFS sdo organiza¢des com uma base legal, clara e explicitamente,
definida quanto aos propositos e ambito de suas atividades” (Summa, 2008: 53). Porém, do
ponto de vista institucional e organizacional, as EFS podem variar em termos estruturais e
funcionais, ou seja, quanto a estrutura organizacional e ao funcionamento da EFS. Sobre a
estrutura organizacional, a EFS pode ter natureza juridica administrativa ou judicial, e pode
estar vinculada ao Poder Legislativo, Judiciario ou Executivo (Fernandes, 2008; Pascoal
2008). Tavares (1998) aborda que existem, basicamente, trés sistemas de EFS: o de Tribunal
de Contas; o de Auditor Geral; e o0 misto, Tribunal de Contas e Auditor-Geral,que tem origem
no modelo francés e apresenta as seguintes caracteristicas: as suas decisdes sdo colegiadas,
possui funcdo jurisdicional e sancionatoria, 0s membros possuem vitaliciedade, ha alternancia
de direcdo e tendem a privilegiar o controlo de legalidade e de regularidade financeira
(Tavares, 1998 e 2004; Fernandes, 2008; Lima, 2008). Ja as Auditorias (ou Controladorias)
Gerais tém origem no modelo britanico e tem como caracteristicas: decisdes monocraticas,
com recomendacfes sem cardter coercitivo, os titulares possuem mandatos limitados, fungdo
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fiscalizadora e tendem a privilegiar o controlo da boa gestéo financeira (Tavares, 1998; Lima,
2008). Por fim, o modelo misto combina carateristicas de Tribunais de Contas e Auditorias
Gerais. Tavares (1998:32), menciona “ha exemplos de Tribunais de Contas, com a sua
natureza colegial, que ndo tém poderes jurisdicionais”. O autor cita como exemplo desse
ultimo caso o Tribunal de Contas Europeu e os Tribunais de Contas alemao e holandés. Do
total de EFS associadas a INTOSAI (que serd explicada a seguir), aproximadamente 27%
delas tem o formato de Tribunal de Contas, enquanto os outros 73% utilizam o modelo de
Auditoria ou Controladorias Geral (Barreto, 2004).

Apesar da superioridade quantitativa do modelo de Auditorias e Controladorias
Gerais, alguns autores defendem que o modelo de Tribunal de Contas é o mais completo. O
modelo de Tribunal de Contas tem uma capacidade de controlo maior que o de Auditoria-
Geral, em vista do poder judicante e sancionatdrio. Fernandes (2008) argumenta a adequacéo
do modelo francés em razdo da adog¢do de um Tribunal de Contas no ambito da Uniéo
Europeia. Porém, Roque Citadini (citado por Pascoal, 2008: 120) explica que essa adogdo se
deve a influéncia de Alemanha e Franca na Unido Europeia, e, por outro lado, também
adverte que alguns paises da América do Sul tém migrado para o0 modelo de Auditoria Geral
por influéncia americana.

No sentido da gestdo, a EFS pode ter optado por uma organizacéo linear, funcional ou
linha-staff, e pode ter escolhido critérios distintos de departamentalizacdo: por fungdes; por
servigos ou produtos; geografica; por clientes; por processos; e/ou, por projetos (Chiavenato,
2004). Ja o funcionamento da EFS pode variar quanto: a extensdo das competéncias, ao nivel
de independéncia institucional; a forma de tomada de decisdo (colegiada ou monocratica); a
énfase no momento de fiscalizacdo (prévia, concomitante e/ou posterior); a énfase no tipo de
fiscalizacdo (de conformidade legal, de conformidade financeira ou de desempenho da
gestdo). A maioria das reformas relacionadas a auditoria governamental procurou mudancas
institucionais nas EFS, para acrescentar uma nova estrutura e funcionamento. As mais
comentadas sdo as reformas para a auditoria operacional, criando um novo setor ou
capacitando os auditores transversalmente nos setores ja existentes. Porém, também ha casos
de reformas para incluir as outras vertentes de auditoria, como no caso francés, em
decorréncia da nova lei de financas editada em 2001 (LOLF). Segundo Cretin (2006: 340),
“para combinar a atividade de certificagdo de contas com outras atribuicdes (regularidade e

desempenho), o Tribunal de Contas francés decidiu ndo criar um grupo especializado de
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auditores, pelo contrario, todos os setores do Tribunal deveriam contribuir para a auditoria
contabilistica”.

No que se refere aos aspetos normativos, conforme ja observado, as EFS tém uma
variedade de modos de funcionamento e énfases de controlo. Entretanto, com o forte processo
de harmonizacdo internacional das Ultimas décadas, os principios, normas e técnicas tém
aproximado a forma como as EFS atuam. Esse processo é impulsionado pela INTOSAI
(International Organization of Supreme Audit Institutions), que é a instituicdo internacional
que criou um ambiente propicio a troca de impressdes entre as EFS e hoje ja conta com 189
Entidades Fiscalizadoras Superiores (conforme o sitio da INTOSAI). Nos ultimos cinco anos,
a INTOSAI intensificou os esforgos para produzir normas internacionais de auditoria que
sejam aplicaveis a diversidade de modelos de sistema de controlo externo. A INTOSAI foi
fundada como uma organizacdo auténoma, independente e apolitica, financiada com
contribuicdes das EFS membros e com o objetivo principal de promover a troca de ideias e
experiéncias sobre auditoria governamental entre as EFS membros. A INTOSAI desenvolve
suas atividades fins principalmente por meio de comités, grupos de trabalho e forcas-tarefa.

Os comités sdo mais genéricos e permanentes e tratam de assuntos reiterados e
relevantes para todos os membros da INTOSALI. Ja os grupos de trabalho tratam de temas
especificos, resultantes dos temas e resultados dos congressos (INCOSAI) e de interesses de
uma EFS ou grupo de EFS. As EFS podem se associar aos grupos de trabalho conforme o
interesse. Por fim, as forcas-tarefa buscam tratar de temas significativos para muitas EFS,
porém por um periodo de tempo determinado. As EFS inseridas nas forgas-tarefa devem
representar de forma equilibrada o total de EFS.

A estrutura atual de normas da INTOSAI teve origem em reunides do Comité Diretor
do PSC (Professional Standards Committee), sendo entdo sacramentada no XIX INCOSAI,
no México, em novembro de 2007. O PSC também padronizou todas as normas e diretrizes
(quidelines) sob a nomenclatura ISSAI (International Standards of Supreme Audit
Institutions), de tal modo que fosse estabelecido um sistema de numeracéo, tendo cada
documento um “ntimero ISSAI” (INTOSAI 2007). Esse sistema apresenta uma hierarquia de
quatro niveis. Ressalta-se, contudo, que, de forma especifica e quase paralela, hd também o
“numero INTOSAI GOV” (Guia para a Boa Governanca da INTOSAI), usados para
documentos publicados pela INTOSAI voltados para autoridades administrativas (p.ex.:
contabilidade e controle interno). No Quadro 2.3. elencam-se as normas internacionais de

auditoria, devidamente hierarquizadas.
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Quadro 2.3 — Normas internacionais de auditoria governamental (ISSAIS)

Nivel 1 - Principios Fundamentais
ISSAI 1 - A Declaracdo de Lima

Nivel 2 - Pré-requisitos para o funcionamento das EFS

ISSAI 10 - Declaragéo do México

ISSAI 11 -Diretrizes e boas praticas relacionadas a independéncia das EFS
ISSAI 20 - Principios de Transparéncia e Accountability

ISSAI 30 - Cédigo de Etica

ISSAI 40 - Qualidade da auditoria

Nivel 3 - Principios Fundamentais de Auditoria
ISSAI 100 - Principios basicos

ISSAI 200 - Normas gerais

ISSAI 300 - Normas de execugao

ISSAI 400 - Normas de evidenciacdo

Nivel 4 - Diretrizes de Auditoria

ISSAI 1000-1999 - Diretrizes de Auditoria Financeira

ISSAI 3000-3999 - Diretrizes de Auditoria de Desempenho
ISSAI 4000-4999 - Diretrizes de Auditoria de Conformidade
ISSAI 5000-5999 - Diretrizes de Assuntos Especificos

Fonte: INTOSAI (2007) adaptado

As ISSAIls compdem recomendacBes nos pré-requisitos profissionais, organizacionais e
legais, na conducdo da auditoria e de outras tarefas exercidas pelas EFS. A forma do sistema
de numeracdo pode ser observada no quadro supra. As normas com numeracao terminada em
zero (ex. 10, 100, 200, 1000, 3000) geralmente sdo destinadas as normas gerais.

A ISSAI 1, conhecida como Declaracdo de Lima, é considerada a norma fundamental,
a constituicdo, da organizacdo normativa das EFS no ambito internacional. A Declaracdo de
Lima foi aprovada em outubro de 1977 no IX INCOSAI (Congresso da INTOSAI) em Lima-
Peru. Tal norma traz diretrizes sobre a independéncia e os poderes das EFS, o relacionamento
delas com o parlamento, o governo e administracdo, os métodos de auditoria e relatérios. Ela
representa um marco no processo de inovacdo e institucionalizagcdo do controle externo na
perspetiva internacional. A declaracdo da grande énfase a necessidade de independéncia das
EFS perante outras estruturas do sistema politico, recomendando, inclusive, que a fonte do

poder de auditoria das EFS deve estar incorporada na Constituicdo e detalhada na legislagéo.
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No outro extremo da hierarquia normativa constam as diretrizes (guidelines) com
métodos e técnicas de planeamento, execucdo e relato a serem observadas em cada um dos
tipos de auditoria: financeira (ou de conformidade contabilistica), de conformidade

(normativa) e de desempenho.

2.6. Processo de Reforma da Auditoria nas Financas Publicas

Tendo em conta que grande parte da reforma da administracdo publica esta
relacionada com o modelo input/output Pollitt e Summa (2008) relacionam a adocdo de
auditorias operacionais a esse processo de reforma. Segundo Pollitt (2008a: 9

5), “a reforma da Administracdo Publica alterou os contextos em que a auditoria
estatal opera”. Isso naturalmente serve como igni¢do para o processo de reforma na propria
auditoria estatal, em termos institucionais, organizacionais, gerenciais e metodoldgicos. Nesse
sentido, Pollitt (2008b) explica que a reforma da administracdo publica pode afetar ou ser

afetada pelas EFS, e essa interface pode ocorrer de diversas maneiras, por exemplo:

i Reformadores da administracdo publica podem demandar
reformas diretamente nas EFS, alterando suas atribuicdes,
competéncias, estruturas organizacionais e técnicas;

ii. A reforma da administracdo pode acarretar em mudancas nos
limites entre setor publico e privado, o que alteraria o
tamanho do campo de auditoria;

iii. A reforma da administracdo pode alterar o padrdo de
organizacOes a serem auditadas, p. ex., com a fragmentagéo
de organizacBes burocrdticas em um numero maior de
unidades governamentais, 0 que aumentaria o numero de
contas a serem fiscalizadas;

iv. A adoc¢do de novas técnicas de administracdo pode afetar a
natureza da fungéo dos auditores;

V. A adocdo de novas técnicas de administragdo pode afetar
diretamente a auditoria operacional ao gerar novos dados de
interesse consideravel ao auditor;

Vi. O uso difundido de novas técnicas de administracdo por todo
0 resto do setor publico poderia levar as EFS a refletirem
acerca de suas préprias préaticas e, assim, fazer com que elas
decidam por se valer de algumas destas técnicas para sua
autogestao;

vii. A énfase crescente nas medicGes de desempenho, as quais
passaram a fazer parte de muitos dos programas de reforma
da administracdo, poderia persuadir as EFS a darem maior
atenc¢do a auditoria operacional;

viii. A énfase crescente no critério especifico da eficiéncia,
efetividade e na qualidade do servigo publico poderia levar as
EFS a aplicarem estes mesmos critérios na auditoria
operacional,

iX. Relatérios individuais de auditoria operacional poderiam
acarretar em mudangas na natureza da reforma da
administracao;
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X. O peso cumulativo de uma série de relatérios das EFS
poderia influenciar a atmosfera geral do debate sobre um
programa de reforma da administracéo.

Essas ultimas duas formas de relacionamento entre reforma administrativa e auditoria
tém origem nas EFS e se disseminam para a administracdo publica. Assim, as EFS tém ndo sé
o papel de verificar eficiéncia e eficicia de organizacao, programas e atividades publicas, mas
também de disseminar culturas gerenciais e influenciar o processo de reforma da
administracdo publica. Segundo Azuma (2005), nos paises desenvolvidos que tém
implementado reformas baseadas na New Public Management (NPM), as EFS tém exercido
um papel importante. Para o autor, as EFS tém-se comprometido para melhorar a qualidade e
ampliar a implementacéo dos sistemas de mensuracao de desempenho e da contabilidade por
competéncia, como forma de garantir a credibilidade dos relatorios de desempenho e das
demonstracdes financeiras. Sob essa perspetiva, o autor defende que os objetivos da NPM e
das EFS sdo os mesmos, e sabemos que NPM tém sido introduzidas no sector das
organizacOes publicas (Giauque, 2003:567), a luz das quais sustentava-se que «0 governo
devia ser orientado para os resultados e movido pelo intuito de servir os clientes. Deveria
guiar e nao “levar”. Muitas das suas atividades nacionais deveriam ser subcontratadas,

privatizadas ou delegadas nos niveis mais baixos de governo» (Rosembloom, 2000:3).
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CAPITULO 111 -RESPONSABILIDADE E ACCOUNTABILITY

Em consonancia com controlo que é conduta da administracdo publica surgiu uma nova
expressdo que permite reforcar a transparéncia dos representantes da Administragdo Publica e
é denominado por Responsabilidade e Accountability, para compreender o seu mecanismo e
usa-lo nas instituicbes econémicas, como por exemplo nas finangas publicas ou seja nas
tributacGes dos impostos, que é o tema central desta dissertacdo. Passamos agora a analisar
estes conceitos e a coloca-los num contexto democratico.

A partir desta ideia, a definicdo de democracia pode ser sinteticamente entendida pela
busca de trés ideais, tomados como principios orientadores. Primeiro- o governo deve emanar
da vontade do povo que se torna a principal fonte da soberania trata-se da ideia de
autogoverno, mola mestre do regime democrético. Segundo-0s governantes devem prestar
contas ao povo, responsabilizando-se perante ele, pelos atos ou omissdes cometidas no
exercicio do poder. Terceiro: o Estado deve ser regido por regras que delimitem o seu campo
de atuacdo em prol da defesa de direitos basicos dos cidaddos, tanto individuais como
coletivos. Estas trés formas contemporaneas de accountability existem, com maior ou menor grau
de sucesso, em todos os paises democraticos. Diversos modelos institucionais podem derivar
dessa concecdo, ndo havendo uma férmula que garanta maior grau de responsabilizacdo do poder
publico e baseando-nos nesse pressuposto, remetemo-nos para uma outra visdo, que é a dimensao

da prestagdo de contas.

3. As dimensodes da accountability

Uma outra inquietacdo que o termo suscita no meio académico envolve aspetos praticos, que
podemos expressar em questdes como: a accountability deve ocorrer “perante quem? Para
qué? De que forma? Como, exatamente, pode exigir accountability do governo? De facto,
empregamos a frase “cobrar accountability do governo” como se o seu significado fosse
6bvio. Porém, como iremos cobrar accountability de quem e por qué?” (Behn, 1998, p.17).

A procura das respostas ou indicacdes que apontem caminhos a serem seguidos pode
ser iniciada a partir da divisdo dos diferentes mecanismos de responsabilizagcdo em dois
grupos: vertical e horizontal. A dimenséo vertical da accountability tem nas eleicdes os seus

principais representantes e traz para a cena 0 mecanismo tradicional de recompensa e castigo.
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O “prémio” para um bom governante ¢ sua propria reeleicdo, caso a legislagdo permita, ou a
eleicdo do candidato que recebe seu apoio; e o “castigo” ¢ exatamente o oposto, ou seja, a
chegada ao poder dos seus adversarios politicos. Este processo, que Behn (1998) denomina
accountability politica ou accountability democratica, “ndao ¢é opcional; ela é uma
caracteristica essencial de qualquer abordagem para a estruturacdo do poder executivo. Se o
seu sistema ndo assegura accountability perante os cidaddos, entdo ele é, por definigdo,
inaceitavel.” (Behn, 1998, p.5). Neste contexto, ndo cabe uma definicdo normativa de um
governo bom, pois é somente o resultado das urnas que indicard qual foi a percecdo dos
eleitores quanto a atuacdo dos governantes. Fica claro que o sistema eleitoral permite apenas
um controlo periddico e ex post dos mandantes, deixando um vazio na avaliagdo das
atividades realizadas durante o mandato.

A outra dimensdo de accountability corresponde aos mecanismos horizontais, ou o
“velho tema da divisdo dos poderes e dos controlos e equilibrios entre eles” (O’Donnell,
1998:38). O desenvolvimento da democracia também trouxe novas instituicdes que
complementam o controlo muatuo exercido entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, sendo que, “en un primer momento histérico, se utilizaron controles
parlamentarios y procedimentales como forma de evitar la tirania y la corrupcion de los
gobernantes.” (Clad, 2000:19).

A partir dos conceitos envolvidos na accountability, como a de prestacdo de contas,
presentes em algumas sociedades, um leque de instrumentos que permitem o controlo dos
agentes publicos e sua consequente responsabilizacdo foi criado e aprimorado ao longo dos
anos. “Somente a partir da Public Accountability e com a organizagéo de cidad&os vigilantes e
conscientes de seus direitos havera condicdo para a accountability, que permite uma
administracdo eficaz e eficiente, ndo havera tal condicdo enquanto o povo se definir como
tutelado e o Estado como tutor, deixara de existir procedimento de accountability no percurso

politico administrativa” (Campos, 1990:35).

3.1. Evolucéo do processo de accountability em Portugal

Partindo da ideia das duas dimensdes de accountability, em consonancia com processo de
accountability em Portugal com o paradigma que existia durante a ditadura, a regra era a da
auséncia de “Public Accountability” por parte do governo e das instituicdes publicas. O

sistema legal e judicial estava sob controlo do poder executivo e, como tal, contribuiam para a
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manutencdo do exercicio arbitrério e autoritario do poder pelo Estado. Com a prética da
censura, o sistema existente refletia 0 que podemos designar de uma inversdo do que hoje
consideramos como os cidaddos tinham de ser “accountable” para com o regime politico e 0
Estado, e as instituiches estavam isentas da “prestagao de contas publicas” e de qualquer
controlo democrético. O periodo revolucionario (1974/76) foi marcado pelo surgimento de
inimeras formas de acdo popular e de experiéncias de participacdo civica e movimentos
sociais, evidenciando uma abertura do sistema. Houve lugar a experiéncias de democracia
participativa atraveés das chamadas "Organizacdes Populares de Base" (Santos, 1990). Ser
“accountable” para com “o povo” e as assembleias populares era uma caracteristica central da
democracia participativa. Como seria de esperar, surgiram indmeras tensdes entre estas
experiéncias e as tentativas de construir as instituicbes representativas do novo sistema de
democracia parlamentar. O periodo correspondente a ‘normalizacdo’ da democracia
parlamentar (1976/1985) foi marcado pelo decréscimo de iniciativas de democracia
participativa e de movimentos sociais. A mesma tendéncia foi verificada ao nivel das
reivindicacdes de uma maior “public accountability” do sistema politico preconizadas pelos
movimentos surgidos no periodo anterior. O sistema eleitoral e os limites definidos pela lei
passaram a ser considerados suficientes para garantir a legitimidade ao exercicio do poder,
ndo havendo necessidade de promover ativamente o dever de informar ou de tornar a
administracdo publica mais transparente (Nunes, 2002).

A integracdo na CEE fez ressurgir as preocupacdes com a “Public Accountability”,
sobretudo em resultado da necessidade de transposicdo de legislacdo europeia para os quadros
legais nacionais. A politica ambiental foi uma das primeiras a incorporar essas novas
preocupacOes, ao introduzir procedimentos como as avaliacdes de impacto ambiental e os
processos de consulta publica. Outras areas se seguiram, nomeadamente na administracéo
publica, com leis relativas ao acesso a informacdo e aos processos administrativos (Nunes,
2003).

3.2. Eficiéncia econdmica- o seu impacto para a accountability
Uma outra forma de controlar o imposto dos investidores extraidos no estado membro ou nos
paises é necessario criar um mecanismo de accountability na medida em que 0s responsaveis

de determinados cargos publicos sdo submetidos a prestacdo de contas relativas aos seus atos

mediante a responsabilidade atribuida.
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A andlise dos instrumentos institucionais de accountability na &rea de financas
publicas supde uma discussdo prévia das relaces entre economia e politica em uma ordem
democratica. Em boa medida, o debate econdmico tem muitas vezes visto a eficiéncia
decisoria, de um lado, e a democracia de outro, como objetivos opostos ou mesmo
excludentes. Nesta concecdo, predomina a escolha por arranjos institucionais, que isentam os
técnicos de prestacdo de contas relativas as decisdes tomadas, o que acaba por enfraquecer o
controlo da sociedade sobre o Estado. Refletir sobre este tema requer a revisao da concecao
gue 0s economistas ou outros atores encarregados da gestdo macroeconémica tém da politica
e de suas relagdes com a economia. Esta visdo dominante fundamenta ndo sé o processo de
formulacdo e implementacdo das politicas econdmicas, mas também o préprio desenho
institucional de suas agéncias, bem como os instrumentos de prestacdo de contas de seus
gestores.

Dois dos maiores economistas do século XX, Schumpeter e Keynes acreditavam que
os politicos deveriam deixar nas médos de burocratas ou especialistas certas decisdes técnicas,
como as relativas a problemas macroeconémicos. Afirmando a superioridade da razdo técnica
sobre a logica politica, eles viam os politicos como atores que se comportam, diferentemente
dos técnicos, sempre de forma irresponsavel ou descomprometida com o futuro, na medida
em que se orientam pela dindmica eleitoral, podendo se comprometer com demandas
imediatas. Um biografo de Keynes, por exemplo, indica que diante de indagacbes de
funcionarios do Tesouro inglés sobre como controlar ou restringir decisdes de gastos publicos
no contexto de rompimento do padrdo ouro, o grande economista teria respondido:
“Confiemos na inteligéncia responsavel dos técnicos" (Skedelski, 1977). Nesta perspetiva
seria desejavel a completa a autonomia ou insulamento dos técnicos em relacdo ao sistema
politico (Schumpeter, 1971; Belluzzo, 1993).

3.2.1. Accountability e Democracia

A discussdo da tematica de accountability e a democracia supde a rejeicdo da ideia de que
politica e economia tenham logicas necessariamente incompativeis. Pressupde também negar
que a politica seja irremediavelmente uma pratica geradora de ineficiéncia e que os politicos
sejam atores que sempre tomam decises contrarias a racionalidade técnica. E ainda que a
Unica saida para este conflito inevitavel seja a separacdo das duas esferas, com a subordinagédo

da politica a racionalidade econdmica.
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Robert Behn (1998) conseguiu resumir, de forma contundente, este problema: “por
mais de cem anos, estivemos mantendo a ficcdo de que funcionérios publicos (burocratas ou
técnicos) nao fazem politica”. Esta ilusdo foi construida por diferentes autores e escolas de
pensamento no século XX. Na realidade, o que se tem constatado nas democracias
contemporaneas € a emergéncia de policymakers, que ampliam a qualidade das suas decisGes
na medida em que aliam competéncia técnica com habilidades ou virtudes politicas, tais como
capacidade de negociacdo e articulacdo de interesses. Os politicos no mundo atual tém de
tomar posicOes e decidir sobre temas e assuntos técnicos cada vez mais especializados. Por
isso, devem conhecé-los com relativa profundidade, sob pena de ndo responder devidamente
as procuras da populacdo e, consequentemente perda dos eleitorados. Por outro lado, 0s
burocratas mais eficientes tém ndo s6 que dominar os assuntos técnicos, mas igualmente
articular ideias, interesses e, sobretudo, ser habeis negociadores. O facto é que a qualidade das
decisdes em assuntos publicos no que diz respeito a impostos extraidos do exterior, supde
tanto a “burocratizacdo da politica” como a “politizacdo da burocracia”, como demonstrou
uma ampla pesquisa sobre as relacdes entre politicos e burocratas em seis importantes
democracias ocidentais, como Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Alemanha, Italia, Holanda
e Suécia (Aberbach, Putham & Rockman, 1981).

Tal constatacdo pde em cheque a separacdo entre politica e administracdo. E preciso,
neste sentido, evitar duas falacias. A primeira é a tecnocratica, que supde nao so a reserva dos
assuntos técnicos a burocracia, aliviando os politicos de tais temas, como também busca
reduzir ou mesmo eliminar os controlos democréaticos sobre as decisfes publicas. Os técnicos
teriam todas as respostas e, quanto mais protegidos da sociedade ou dos politicos, melhores
resultados produziriam. O que a experiéncia da administracdo publica no plano internacional
revela é, exatamente, o contrario quanto maior o controlo efetuado pelos cidaddos, mais o
Poder Pablico tem condicdes de corrigir e melhorar as politicas publicas.

O isolamento dos burocratas tende mais a potencializar a criacdo de redes sociais néo
controlaveis e espurias. Um bom exemplo disso foi verificado no Brasil durante o regime
militar, no fendmeno denominado por Fernando Henrique Cardoso (1974) de “anéis
burocraticos”: o enfraquecimento do Congresso, das oposi¢des e, por conseguinte, da
capacidade da populagéo fiscalizar o Poder Publico, resultou na criacdo de relagOes diretas e
sem nenhuma transparéncia entre grupos de interesse econdémico e os Ministérios. Isto repete-

se em varios paises autoritarios ou com instituicdes democréaticas frageis, levando ao
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incremento da corrupcdo e do mau uso dos recursos publicos, numa espiral negativa que
impede o desenvolvimento e mantém a miséria.

Um bom exemplo dessa argumentacao esta no trabalho de Stark & Brustz (1998), que
examinaram as bases institucionais das politicas adotadas no Leste Europeu no poés-
socialismo. Os autores indicam que a capacidade de elaborar e implementar programas de
reforma pode ser aumentada (e ndo diminuida) nos casos em que o ramo Executivo teve um
poder menos concentrado, ou seja, quando foi mais constrangido a prestar contas de suas
decisbes as diversas forcas politicas no Parlamento e na sociedade organizada. Tendo que
debater e negociar suas propostas com outros atores, os policymakers melhoraram a
compreensdo dos problemas, ampliaram a capacidade de obter informacgdes criticas,
corrigindo erros de calculo que, na auséncia deste processo, s6 apareceriam no momento da
implementacdo e, portanto, com menor possibilidade de correcdo. Isto encorajou, ainda, 0s
formuladores a pensar varios passos a frente nos jogos estratégicos da politica de reforma.

Com maior alcance empirico, desta parte da dissertacdo de Lipjhart (1999) que
analisou 36 paises e os dividiu em dois tipos de democracia: a maioritaria, em que o poder
estd mais concentrado, e a consociativa, em que o poder estd mais fragmentado. As
conclus@es indicaram que ndo h& comprovacdo de que a forma maioritaria — a que recebe
menos veto e decide de forma mais rapida — seja de qualidade superior, como o saber
convencional imagina e 0s economistas e os editorialistas de jornal ndo cansam de repetir. Ao
invés disso, os melhores resultados, em termos de qualidade do processo decisorio e seus
impactos no bom desempenho governamental, ocorreram geralmente nas nac¢des perfiladas ao

modelo consociativo.

3.2.2. A perspetiva do accountability democratico

Considera-se que a perspetiva da accountability democratica supde a conciliacdo, tanto do
ponto de vista analitico quanto do ponto de vista normativo, entre as exigéncias da eficiéncia
e os imperativos da democracia. Cabe indicar aqui que a tematica da accountability ganhou
forca dentro da ciéncia econémica sé muito recentemente, a partir de estudos sobre reforma
de Estado e dos efeitos das boas praticas governamentais no crescimento economico. Isso
ocorreu especialmente devido a influéncia de adeptos de teorias neo-institucionalistas nos

organismos internacionais, como o Banco Mundial (Schneider e Doner, 2000).
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O neoinstitucionalismo é uma nova corrente tedrica que tem crescido muito nos
ultimos anos, nas Ciéncias Sociais em geral e, mais particularmente, na Economia e na
Ciéncia Politica. Ele reafirma, como ja ha muito indicaram os autores classicos (Marx,
Weber, Polanyi etc.), que as instituicdes tém um papel decisivo na vida econémica e politica,
afetando a acdo dos individuos, suas escolhas e estratégias e os resultados das politicas
governamentais.

Na Economia, a énfase no papel das instituicdes representa uma revisao importante
(mesmo que sem rutura) do paradigma neoclassico dominante na disciplina. Nessa Vvisdo, 0
individuo é concebido como um ser racional e que pauta sua conduta pela maximizagdo de
seu interesse ou utilidade. Questionando a ideia de que 0 homo economicus seja dotado de
informacdo completa e de racionalidade perfeita, e mais ainda, que se possa definir a acdo dos
agentes econOmicos apenas através de deducbes logicas derivadas de modelos abstrato-
formais, varios economistas, na esteira de criticas provenientes de outras disciplinas como a
Sociologia Econdmica e a Historia, comegam a considerar o papel do contexto institucional.
Assim, Douglass North (1990), o principal tedrico do neo-institucionalismo na Economia,
buscando entender o desempenho econdémico de diferentes paises através da historia, afirma
que o comportamento humano é mais complexo do que imagina a visdo neocléssica, e
enfatiza o peso das instituicdes, ou seja, das regras formais e informais que, mesmo nao sendo
eficientes economicamente, reduzem a incerteza e 0s custos de transacao.

O conceito de custos de transacdo € um conceito-chave na teoria institucionalista,
diferente dos economistas classicos e neoclassicos que consideram apenas 0s custos de
producdo, os institucionalistas apontam a existéncia de custos para se obter informacoes, para
medir os atributos ou qualidades das mercadorias ou entdo para proteger direitos e garantir o
cumprimento dos contratos. Portanto, a grande contribuicdo desta teoria € lancar olhar para as
dimensbes ndo econdmicas (tais como o aparelho legal, o sistema de informacdes etc.),
examinando os seus impactos sobre o desempenho econémico (North,1990).

Influenciado por tais ideias, 0 Banco Mundial em um de seus ultimos relatérios,
intitulado Institutions Matter, enfatiza o papel das regras legais que garantem o cumprimento
e a credibilidade dos contratos, a predicabilidade do processo legal, a transparéncia das
decisbes governamentais. Tais elementos ndo s6 melhoram a qualidade dos governos, mas séo
igualmente fundamentais para se alcancar a estabilidade macroecondmica e o crescimento.
Assim, reconhecendo a conexdo tedrica de boas praticas de governanca, a realizacdo de

principios democraticos e melhores resultados econdmicos e sociais, 0S 0rganismos
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internacionais e o Banco Mundial, em particular, ttm desempenhado papel de relevo neste
processo de formacdo de consenso em torno da ideia de que para se alcancar o
desenvolvimento econbmico ndo basta canalizar capitais para investimentos em economias
emergentes. S&o necessarias reformas institucionais que reduzam a ineficiéncia na alocacao
de recursos por parte dos governos e possibilitem maior controle dos governantes, reduzindo
ou eliminando os problemas de corrupcdo e clientelismo que afetam o desenvolvimento
econémico. Assim, a problematica de accountability democratica emerge neste contexto da
chamada segunda geracdo de reformas do Estado, que objetivo tornar os governos ndo so
mais eficientes no provimento de suas politicas publicas, tributaria mais responsaveis a

procura dos eleitores (Haggard, 1996)

3.2.3. Accountability e Financas Publicas

Antes de analisarmos conceito de accountability nas financas publicas e as suas formas de
realizacdo, é interessante colmatarmos reconhecimentos do peso das instituicbes na vida
econdmica, a chamada Nova Economia Institucional que estd a contribuir para a construgdo
de um novo padrdo de relacdo entre a Economia, Politica e as tributacbes internacionais
consequentemente, para uma nova Vvisdo da politica por parte dos economistas. Revertendo,
pelo menos em parte, a tendéncia a “coloniza¢do” da Ciéncia Politica pela Economia, a
maneira dos teodricos da Public Choice, a analise institucionalista suaviza a estilizacdo do
comportamento humano (seja ele econdémico ou politico), tomado apenas como maximizador
do autointeresse. Ao contrério, olha a acdo dos individuos ampliada pela lente de outras
dimensdes societarias, associadas as normas institucionais, aos valores culturais e a historia
dos paises. Dessa maneira, 0 neo-institucionalismo segue o caminho ja apontado pela
Sociologia Econdémica, mostrando que aos atores econdmicos estdo inseridos em contextos
sociais e politico-institucionais, que afetam decisivamente as suas formas de ver o mundo e
construir suas estratégias de atuacdo.

Baseando nessa ideia a accountability durante o mandato pode ser realizada, ainda
pelo controlo administrativo-financeiro das acfes estatais. Normalmente, este tipo de
fiscalizacdo é feito por Auditorias Independentes ou Tribunais de Contas. O objetivo é
verificar se o poder publico efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo
orcamento e pelas normas legais mais gerais, tais como os limites para endividamento e a

vinculagdo orgamentaria a determinadas areas. O ponto central dessa fiscalizagdo é a
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probidade, tendo como finalidade ndo permitir o mau uso dos recursos publicos e sobretudo a
corrupcdo. No uso deste instrumento de accountability e responsabilizacdo, além de
acompanhar e avaliar os procedimentos, € preciso também examinar 0s aspetos substantivos
que envolvem a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas. A utilizacdo de mecanismos
de controlos dos resultados da administracdo publica é uma das maiores novidades em termos
de accountability democrética. Trata-se de responsabilizar o Poder publico conforme o
desempenho dos programas governamentais. Isto pode ser feito por 6rgdos do proprio
governo contanto que tenham autonomia para fazé-lo, por agéncias independentes
organizadas e financiadas pela sociedade civil e, ainda, pelas institui¢es que tradicionalmente
tém realizado o controlo administrativo-financeiro. O novo aqui nem tanto s&o os atores que
fiscalizam, e sim o que se procura fiscalizar. Nesta nova modalidade, os governantes eleitos e
0s burocratas serdo avaliados substantivamente pelo cumprimento das metas propostas. Para
além das possiveis penalidades que os cidaddos possam via a impor aos ocupantes de cargos
publicos, 0 mais importante é que este instrumento de accountability democréatica se orienta
por diretrizes mais claras que melhoram o debate e, desse modo, servem nédo s6 como forma
de controlo, mas igualmente como aprendizagem civica.

A qualidade da administracdo publica € um pressuposto fundamental para o sucesso
deste instrumento de responsabilizacdo. Obviamente que o € para todos, porém aqui ela é a
prépria esséncia do controlo de resultados. Outra condicdo para o éxito desse mecanismo € a
transparéncia governamental, peca-chave para a accountability de maneira geral, como dito
anteriormente, mas sem a qual, neste caso, ndo ha minimamente como aferir o desempenho

do Poder publico.

3.3.  Opcoes de investigacdo na transacédo de bens e servicos

De acordo com Devereux et al. (2002) a decisdo de investimento das empresas multinacionais
depende das taxas de tributacdo média efetivas e marginais efetivas e ndo das taxas nominais.
A grande maioria dos Paises europeus tem, nos ultimos anos, baixado a taxa nominal de
imposto sobre o rendimento das empresas significativamente, sem que se tenha traduzido
numa efetiva quebra da receita fiscal. De facto, entre 1982 e 1999 a taxa média de imposto a
nivel mundial desceu de 46% para 33%, enquanto a receita fiscal do imposto cresceu de 2,1%
para 2,4% da receita nacional. Assim, a evidéncia revela que, apesar da taxa nominal de

imposto descer, a receita fiscal pelo contrario subiu.
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A nivel europeu se, por um lado, os esforgos que tém vindo a ser acatados pelos
diversos Estados Membros de forma a cumprir com o pacto de estabilidade e crescimento tém
limitado a possibilidade de reduzir a pressdao fiscal, por outro lado, a liberalizacdo dos
movimentos de capitais, quer dentro, quer fora da Unido Europeia, tem aumentado a
elasticidade das decisfes de localizagdo dos investimentos as taxas de imposto. Assim, uma
parcela, muito significativa, da base tributaria é cada vez mais sensivel as taxas de imposto,
enguanto a necessidade de manter, ou mesmo aumentar, a carga fiscal € uma realidade na
Europa.

E, neste contexto, as politicas fiscais dos Paises membros séo bastante diferenciadas,
em primeiro lugar, porque se alguns Paises baixaram a sua taxa de imposto sobre a base
tributavel forcariam os seus parceiros a baixarem também as suas taxas, o0 que levaria a
concorréncia fiscal entre os Estados Membro; em segundo lugar, os Paises membros
poderiam adotar politicas destinadas a limitar a concorréncia fiscal através de taxas minimas
ou da normalizacéo fiscal.

A concorréncia fiscal pode revestir a forma de reducdo das taxas de imposto, de
isencdes fiscais, de reducdo da base tributdvel de modo a atrair o investimento estrangeiro. Na
altura em que Nicolas Sarkosy foi Presidente da Republica Francesa, criticou os Estados
Membros pelos cortes nas taxas de imposto, logo ap6s a sua adesdo a Unido Europeia,
chegando a ameacar baixar as contribuicGes do Estado Francés para a Unido Europeia.
Segundo ele “as nacdes ndo podem pretender ser suficientemente ricas para acabarem com 0s
impostos e, a0 mesmo tempo, alegarem serem suficientemente pobres para pedirem fundos a
outros Paises”. Contudo, de acordo com Mendoza e Tesar (2005) as taxas de imposto

desceram, mas a receita fiscal tem permanecido estavel.

3.4.  Accountability e responsabilizacdo dos impostos diretos do estrangeiro

Com a evolugdo da public accountability na administracdo publica portuguesa achdmos
importante abordar uma outra Otica de que seria interessante analisar um mecanismo de
accountability nas politicas tributarias, no espaco europeu e nos paises desenvolvidos , o seu
impacto nas taxas de impostos que incide sobre rendimento das sociedades, na atratividade de
investimento estrangeiro no seio dos Paises da Unido Europeia em relacdo ao Portugal vice-
versa, vantagens e desvantagens, um rastreio da problematica da prestacdo de contas
(accountability) e as sugestdes apontadas perante essa mecanismo. Assim como sendo a parte

principal desta dissertagdo é preciso focalizar ideias concretas sobre accountability nas
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tributacdes, ou seja, nos, impostos extraidos do estrangeiro e vice-versa. Nesse ambito, o
imposto serd encarado como um fator relevante para efeitos de atracdo de investimento. Se até
ha alguns anos atras era aceite que o imposto nao representava um fator de maior relevancia
para efeitos de atracdo do IDE (investimento direto do estrangeiro), certo é que na atualidade
essa relevancia tem assumido um papel crescente, sobretudo por via da maior mobilidade.
Easson (1999) sustenta que o papel crescente da tributacdo resultou essencialmente de trés
fatores: a eliminacdo de barreiras que condicionavam o IDE, a internacionalizacdo dos
processos produtivos, enquanto reflexo da globalizacédo e, por Gltimo, a criacdo de zonas de
mercado comum e comércio livre.

A perspetiva desta dissertacdo, embora partilhe os objetivos dos estudos de Ruding
(1992) e Baker e Mckenzie (1999), no que concerne ao impacto das taxas de impostos sobre
as decisdes de investimento, levou-nos a adotar uma metodologia substancialmente diferente
devido ao modelo e a técnica e com ajustamento parcial na elaboracédo, na utilizacdo de dados
em painel. Sendo a fiscalidade um fator relevante, ndo é o Unico, comportamento das
empresas multinacionais e deve-se também a outros fatores adicionais, alguns deles mesmo
primordiais, como as forcas de aglomeracdo, a oferta publica, o potencial de mercado, as
infraestruturas e o custo do trabalho. Se assumirmos a hipdtese de mobilidade perfeita de
capitais, este sera permanentemente deslocado entre sectores e Paises da economia mundial
até que a produtividade marginal em cada sector se torne igual ao retorno mundial. Assim, a
diferenciacdo de taxas entre Paises pode distorcer a localizacdo Gtima dos recursos e,
consequentemente, 0 comércio mundial, visa que, [Pmg =AY / A X a produtividade marginal
média pode ser calculada dividindo a variacdo no output pela quantidade do input (pelo

incremento ou variacdo do input que levou a uma variacao de output)].

3.4.1. Accountability e Responsabilizacéo dos sujeitos passivos de imposto transacionado

A fraude fiscal no IVA assume diferentes formas e é dos crimes fiscais mais frequentes. Uma
das formas que assume € a omissdo das transacfes econdmicas efetuadas pelos contribuintes,
consubstanciando-se a ndo apresentacao das declaracdes periodicas de IVA, ou na omissao de
informacdes nas declaracdes apresentadas. Também a utilizacdo de faturas falsas é um crime
de fraude fiscal no IVA. E frequentemente usada com o objectivo de reduzir o montante de
IVA a entregar ao Estado pelos contribuintes, ou mesmo para receberem reembolsos
indevidos. Estas sdo também utilizadas para justificar saidas de dinheiro ndo documentadas,
normalmente porque representam custos ilicitos suportados pelas empresas, como seja o

pagamento de “luvas”, de mdo-de-obra clandestina, etc. Outra modalidade relevante de fraude
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no IVA é constituida pela economia paralela e tal como o nome indica, as transacfes sdo
realizadas & margem do sistema fiscal e de qualquer outro sistema de regulamentacéo.

Sendo o IVA um imposto obrigatdrio em todas as transacdes comerciais e prestacao de
servigos, excetuando as transmissdes isentas, uma das formas mais frequentes de praticar
fraude fiscal no IVA, consiste na ndo emissao de fatura, consequentemente n&o liquidando o
IVA, que € devido ao Estado. Esta é muito comum nas pequenas empresas, nas vendas que
efetuam ao consumidor final. H& também empresas que embora emitam a fatura
correspondente as transacfes comerciais ou prestacdes de servi¢cos que praticam, no entanto
ndo entregam o IVA liquidado ao Estado. O Estado néo recebe o IVVA liquidado e tem de o
reembolsar ao contribuinte, que o reclama ou o deduz no valor do imposto a pagar.

Assim com transagOes feitas entre estados membros e paises terceiros frequentemente
a administracdo fiscal descobre um caso de fraude carrossel e provoca ja uma elevada perda
de receita fiscal, resultante da falta de tributacdo dos missing traders. Conforme referido é
bastante dispendioso e dificil conseguir reaver essas quantias de imposto perdidas, através dos
missing traders, restando a administracdo fiscal procurar recuperar essas receitas através de
outros agentes econdmicos envolvidos na fraude (e.g. conduit company, broker e/ou buffer).

Se ficar provado que uma conduit company, um broker e/ou um buffer, cooperou com
um missing trader para a pratica de um esquema de fraude carrossel, as autoridades fiscais
podem aplicar as mesmas san¢fes a essas empresas que as que seriam aplicadas a um missing
trader. O problema é que € muito dificil provar que uma empresa tenha conhecimento de estar
envolvida numa fraude carrossel. O que acontece na pratica é que estas empresas vao sempre
afirmar que ndo tinham conhecimento que estavam a praticar fraude, ou que estabeleciam
negocios com uma empresa que ndo sabiam que era missing trader. Em alguns casos, a
administracdo fiscal de um Estado-membro negou a deducdo do imposto, a empresas que
considerou que agiram com conhecimento da fraude, tendo posteriormente ficado provado
que essas empresas estavam inocentes, e 0 missing trader ja tinha desaparecido, ficando o
Estado lesado.

Para responsabilizar os fraudulentos pelos seus atos, ndo culpar partes inocentes, e por
ser tdo dificil conseguir “apanhar” um missing trader, alguns Estados optam por ter uma
abordagem fiscal, ou seja, “em vez de se langarem numa investigagdo criminal envolvendo o
“conluio”, podem compreender uma agdo administrativa que consista num ataque

“Accountability” as varias partes envolvidas, baseado em infracGes especificas ao IVA.
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Na verdade, serd mais facil para as atividades fiscais provarem a falta de condi¢6es
para exercer o direito a deducdo (e.g.. falta de uma fatura legal) ou para isengdo das
transmissfes intracomunitarias (e.g.: falta de documentos comprovativos do transporte das
mercadorias) do que para as autoridades criminais provarem “conluio” entre a conduit
company, o buffer ou o adquirente”. [(CE), 2002, p. 25]

Uma das falhas do sistema de IVA aproveitado pelos missing traders, ¢ o0 momento
em que é permitido deduzir o imposto. Esse momento ndo depende da entrega do IVA pelo
fornecedor ao Estado, o que significa que a deducéo pode ser efetuada antes do missing trader
entregar o imposto ao Estado. A Unica arma para combater esta “falha” do IVA, ¢ a
administracgéo fiscal negar a deducdo do imposto, caso tenha descoberto a ndo existéncia de
uma fatura preenchida corretamente, ou tenha descoberto que os bens ndo se moveram
fisicamente pelos Estados-membros envolvidos na troca comercial, responsabilizando a
pessoa que faz a fatura porque procedimento aplicado ilegal e que ndo cumpriu normas e
regras no preenchimento das faturas que devem de ser respeitadas a nivel da transacdo de bens
e servicos. Muitas vezes os tribunais dos Estados-membros negam a deducdo do imposto
afirmando que ndo estdo reunidas todas as condi¢des necessarias para se efetuar uma deducéo,

mesmo que algum dos sujeitos passivos envolvidos estejam a agir de boa-fé, e seja inocente.
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CAPITULO IV - FISCALIDADE NA UNIAO EUROPEIA

4. Fiscalidade e transacdes de bens e servicos

Em matéria de Fiscalidade ha duas posi¢es sendo que a primeira sustenta que deve haver
coordenacdo das acdes de forma a alcancar uma taxa de tributacio comum, bem como a
mesma base de tributacdo. Esta corrente é a dos defensores da harmonizacdo fiscal. A
segunda corrente, acredita nas virtualidades do mercado e sustenta que a concorréncia das
taxas ira conduzir a uma competico fiscal entre Paises e ira induzir uma baixa das mesmas. E
reconhecido que a globalizacdo pressiona os estados a reduzir a tributagcdo sobre capitais e a
despesa publica. Apesar das pressdes, 0s politicos, em resposta a incentivos eleitorais,
recusam-se a pér em causa o estado social. Demonstra a evidéncia da “corrida para o fundo”
das taxas de tributacdo ( Hayes, 2003).

Analisando as taxas numa perspetiva de integracdo econdmica estas também tém
tendéncia para a descida. Contudo, altas taxas nominais de imposto sobre o rendimento das
empresas, pode ndo se traduzir em receitas fiscais mais elevadas, assim como baixas taxas

nominais de imposto podem nédo se traduzir em diminuicéo das receitas fiscais.

4.1. Impacto tributario no seio da UE

Os determinantes que as empresas multinacionais, habitualmente, procuram na localizacéo
dos investimentos diretos estrangeiros sdo: estabilidade econdmica e politica; infraestruturas
fisicas, condigdes legais adequadas; auséncia de obstaculos burocraticos; comunicacBes
adequadas; forca de trabalho competente; capacidade para repatriar lucros livremente;
existéncia de mecanismos de resolucdo de conflitos capazes (OECD ,2008).

A importancia de cada um dos fatores varia com o tipo de investimentos. Se tratar de
investimento orientado para o mercado, especialmente no sector industrial, com opg¢éo pela
exportacao, 0s custos operacionais ndo séo de especial importancia sobretudo quando sdo os
mesmos para 0s concorrentes domésticos e para as empresas multinacionais. O mercado é o
fator mais importante, mas sdo também importantes a estabilidade econdmica e politica,
seguida da forca de trabalho e da auséncia de burocracias.

De acordo com Blankart (2002) a concorréncia fiscal intergovernamental € um meio
desejavel de aumentar a eficiéncia doméstica. No entanto, ndo existem certezas quanto as
distorgdes introduzidas pela concorréncia fiscal. Se um Estado Membro decidir enveredar

pela concorréncia fiscal e reduzir a sua taxa de tributagdo sobre o lucro das empresas, tera de
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compensar a redugdo da receita com a reducéo da despesa publica ou com a subida de outros
impostos. Bettendorf et al. (2006) referem que o recurso a outras fontes de receita, em
particular, sobre o trabalho, conduz a grandes distor¢cdes, no mercado interno e a uma
concorréncia assimétrica entre paises grandes e pequenos. Esta assimetria, conhecida como a
dicotomia das regibes centrais/periféricas, introduzida por Baldwin e Krugman (2004), sugere
que as regides centrais tendem a aglomerar-se, permitindo assim manter altas taxas de
tributacdo, sem correr o risco de perder investimentos para regibes periféricas, ou seja, as
forcas de aglomeracdo podem compensar as vantagens fiscais apresentadas pelos paises
periféricos aos investidores.

Segundo Boss (1999) a concorréncia fiscal ndo conduz a uma ineficiéncia, visto que
exige uma racionalizacdo da despesa publica. Para que os Estados possam atrair, com sucesso
o IDE, é fundamental a adotacdo das medidas que neutralizem as distor¢es fiscais. Encontra-
se intimamente associada a esta situacdo a necessidade de evitar a dupla tributacdo econdémica
internacional. A dupla tributagdo ocorre quando a mesma matéria coletavel é tributada por
dois sistemas fiscais; a carga fiscal bilateral ndo é unicamente determinada pelo método da
eliminacdo da dupla tributacdo, mas também pela negociacdo bilateral de regras
internacionais de tributacdo, como a retencdo na fonte dos lucros, o seu repatriamento e as
oportunidades de financiamento das empresas multinacionais. Assim, a tributacdo sobre as
empresas no Pais de destino em conjunto com a possivel dupla tributacdo no Pais de origem
determina a efetiva carga fiscal do IDE. A extensdo da carga fiscal depende da taxa de
retencdo e dos mecanismos de eliminacao da dupla tributacdo. Se estes direitos tributarios sdo
regulados unilateralmente, também sdo regulados em tratados fiscais negociados
bilateralmente. Assim, o efeito de um aumento da carga tributaria no Pais de destino do
investimento que, analisada numa perspetiva unilateral de imposto, funcionaria como
desincentivo ao IDE, poderd, pelo contrario, servir como incentivo, pois o imposto afeta
principalmente as empresas nacionais, criando um impacto negativo na competitividade
destas empresas, em comparacdo as empresas multinacionais. Assim aplicando 0 mecanismo
de accountability reforca-se a eficacia na tributacdo ou dos impostos adquiridos dos mercados

estrangeiros.

4.2. Principais impactos das Tributac6es na UE

E reconhecido que, no dominio dos impostos, 0s movimentos internacionais dos inputs,

capital e trabalho, e dos outputs, bens e servicos, limitam a soberania nacional, a capacidade
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dos Estados em adotarem politicas, livres das forcas externas. A soberania de um Estado é
condicionada pela politica de impostos de outro Estado. A politica fiscal de um Pais pode
afetar a localizacdo dos investimentos diretos, em equipamentos, edificios ou financeiros de
outro Pais. Quando as taxas de impostos dos paises sdo diferentes as empresas tém incentivos
para colocarem o0s rendimentos nos paises de baixa tributacdo e as deducBes nos paises de
elevadas tributacGes. Assim, compreende-se que a harmonizacao fiscal, ao nivel da tributagéo
direta dos rendimentos das empresas, tenha encontrado tantos obstaculos a elaboracdo de
acordos ao nivel mundial e da Unido Europeia. Todos os paises estdo interessados em
captarem o investimento estrangeiro, em particular, o investimento direto. E pacifico que
quanto mais elevado for o investimento num pais ou numa regido mais elevado serd o seu
desenvolvimento econdémico e social. Por isso, ndo surpreende que cada estado ou regido se
esforce por atrair 0s investimentos.

O impacto potencial do cenério tributério é também sublinhado numa série de estudos,
na medida em que o lucro obtido pelas empresas multinacionais, pode ser afetado pela dupla
tributacdo que decorre do facto do pais de origem definir a tributacdo com base na residéncia
do investidor, enquanto o pais de destino define a tributacdo com base na origem dos
rendimentos. De forma a evitar esta dupla tributagdo, o pais de origem pode aplicar um
sistema de crédito de imposto ou mesmo de isen¢do de imposto. O impacto deste cendrio
tributario no movimento do capital internacional foi estudado por Hamada (1966) e Musgrave
(1969), que argumentam que o cenario de crédito de imposto tende a aumentar o fluxo do
IDE. Ja do ponto de vista empirico, os estudos ndo sdo tdo claros quanto a relevancia daquele
mecanismo. Por exemplo, Slemrod (1990) ndo conseguiu encontrar diferencas significativas
no comportamento do investimento estrangeiro das empresas, de acordo com 0 Seu cenario
domeéstico de tributacdo, quando considera o investimento nos Estados Unidos. Gropp e
Kostial (2000), em estudo baseado em dados agregados de empresas multinacionais,
demonstraram que os Paises onde vigora o sistema de crédito de imposto investem menos no
estrangeiro, que os que utilizam o sistema de isen¢do, no entanto, a adi¢cdo de uma variavel
dummy para caracterizar a dupla tributacdo ndo permite estabelecer uma ligacdo entre o
cenario tributério da dupla tributacéo e a sensibilidade do IDE a taxa de imposto.

Alguns estudos ndo encontram qualquer impacto da tributacdo no IDE (ou o seu
impacto é negligenciavel), explicado pelo incremento da importancia das economias de
aglomeracdo comparado com os incentivos fiscais. Wheeler e Mody, (1992); Head et al.,

(1999). Hubert e Pain (2002), a titulo de exemplo, ndo conseguiram encontrar qualquer
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impacto dos determinantes relacionados com a tributacdo no IDE aleméo na Unido Europeia,
enquanto a aglomeracdo econdémica e a despesa publica se mostraram importantes

determinantes.

4.3. Vantagens do aumento de investimento exterior

As vantagens do IDE, na perspetiva do Pais de Acolhimento, de acordo com Alex Easson
(1999) sao as seguintes:

i.  Aumento do capital disponivel para investimentos, sobretudo tratando-se de
investimentos “greenfield” na medida em que envolvem a criacdo de novos ativos no pais;

ii.  Aumento do rendimento para o governo e para a comunidade que o acolhe na medida
em que o crescimento economico, resultante do investimento, aumenta o poder de compra por
habitante do Pais de acolhimento, gerando acréscimos na procura de novos bens e servigos
que por sua vez faz aumenta o rendimento dos governos;

iii.  Aumento do emprego na medida em que é esperado que com o investimento direto
estrangeiro na empresa e em outras empresas, a montante e a jusante da cadeia de valor;

iv. Introducdo das novas competéncias tecnoldgicas é esperada com o IDE, gragas as
tecnologias avancgadas e Unicas que podem conduzir a mais elevadas produtividades, aumento
da qualidade dos produtos e da competitividade;

v.  Efeito propagagdo (spillover effects) que assume vérias formas sendo que das ligacGes
formadas entre as empresas multinacionais, (MNE), e as empresas locais seja esperado a
criacdo de empregos locais adicionais e aumento do consumo das matérias-primas locais;

vi. A eficiéncia das empresas locais € aumentada em resultado da competicdo com as
filiais as subsidiarias das MNE;

vii.  Aumento das exportacdes resultantes das filiais e das subsidiarias, frequentemente,
exportam uma parte substancial da sua producdo para o Pais de Origem (home) e, outras
vezes, aumentam as exportacGes para Paises terceiros servindo de estimulo das empresas
locais para entrarem na competicao internacional;
viii. O IDE frequentemente origina novas infraestruturas ou a sua renovacao e atualizacéo
das existentes;
IX. O IDE também desempenha uma importante funcdo nas reformas econdémicas e na

reestruturacéo da industria.
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4.4. Impacto da fraude da tributacdo na UE

Grandcolas (2008) refere um novo tipo de fraude que se espalhou pela Europa. E conhecida
como contra trading. Esta nova fraude tem a diferenca que envolve a sobreposicdo de dois
carrosséis, que estdo a girar em varios Estados-Membro e paises terceiros. O contra trading,
envolve os bens habituais da fraude carrossel como telemdveis, software, etc. Pelo meio sdo
introduzidas pequenas transacOes reais e legitimas, o que leva a que quem pratica a fraude va
fazendo pequenos pagamentos de IVA num Estado-membro, para depois ir buscar um
reembolso muito maior noutro Estado.

O combate a fraude carrossel tornou-se uma prioridade para a Unido Europeia, tendo
inclusive o Conselho europeu criado um grupo ad-hoc encarregado de analisar os problemas
relacionados com este tipo de fraude. Apesar da dificuldade em calcular o montante exato da
fraude, estima-se que possa chegar a 10% da receita liquida de IVA em alguns Estados-
membros. O seu volume ao nivel de toda a Unido Europeia foi estimado em cerca de 60 mil
milhdes de Euros. S6 o Reino Unido estimou perdas anuais com a fraude entre 2 e 3 mil
milhOes de Libras (ver Tabela 2 - anexo). Este tipo de fraude prejudica os Estados-membros
em trés pontos fundamentais:

i.  Perda de receitas fiscais;

ii. Pde em causa o comércio legitimo dos sectores econémicos mais utilizados para a
prética da fraude;

iii.  Provoca uma distor¢do da concorréncia em beneficio das empresas fraudulentas, uma
vez que 0s produtos sdo transacionados abaixo do preco normal de mercado, e sO
assim o0s missing traders conseguem garantir que vendem os bens para realizarem a
fraude.

iv.  Esta reducdo dos precos provoca uma distor¢cdo do mercado desses bens, ja que 0s
vendedores que ndo pratiqguem este tipo de fraude tendem a exercer precos mais
elevados, sendo assim menos competitivos.

Na Tabela 2 (em anexo) estdo os valores desde o ano 2000 até 2007, das estimativas
de tentativas de pratica de fraude carrossel, no Reino Unido. Os elevados montantes em causa
transmitem a gravidade da situacdo que a Administracao fiscal do Reino Unido enfrenta.

Visto a fraude carrossel ser um problema prioritario para a Unido Europeia, mais
esforgos serdo necessarios para a combater. Muitas das medidas tém-se revelado insuficientes,
como por exemplo, os controlos multilaterais, isto €, “controlos coordenados da situagdo

fiscal de um ou varios sujeitos passivos que apresentam um interesse comum” (Comissdo

71



FINANGCAS PUBLICAS E ACCOUNTABILITY

Europeia [CE], 2004, p. 13:47). De acordo com o relatério (CE, 2004), em 2002 foram
organizados 4 controlos multilaterais, e em 2003 apenas houve 3 controlos em toda a Uniéo
Europeia, 0o que revela nimeros muito baixos tendo em conta que ha mais de 1.500.000
empresas com atividade intracomunitaria.

A Comissdo tem-se focado muito na cooperacdo administrativa e na assisténcia mutua,
entre os E-M, para combater a fraude. Porém, muitos paises tém legislacdo nacional que
dificulta a cooperacdo e a troca de informacdo entre os E-M, nomeadamente na legislacédo
referente ao sigilo. Muitos E-M ndo conseguem aceder a algumas informacGes que poderiam
revelar-se importantes, para investigacOes a sujeitos passivos suspeitos. Para que possa haver
apenas um controlo administrativo das trocas entre 0s paises comunitarios que seja eficaz, é
necessaria uma maior cooperacao entre os E-M. Tornou-se entdo necessario que houvesse um
maior fluxo de trocas de informacéo, esses dados sdo fornecidos pelo VIES, uma rede comum
informatizada que fornece informacdes detalhadas relativas ao controlo sobre todas as
transacOes intracomunitérias isentas.

Considerando a dificuldade que um E-M enfrenta para recuperar o dinheiro perdido
com a fraude, estes tém vindo a aplicar medidas de responsabilidade conjunta, impedindo
assim a deducdo ou a isencdo de IVA, as restantes partes envolvidas no esquema de fraude
carrossel. Este € um tema que tem provocado inimeras discussdes, e discordancia entre 0s
autores deste tema, pois pode prejudicar empresas que ndo tém conhecimento de estarem
envolvidas em fraude, para além de ir contra principios do IVA. Muitas vezes a
responsabilidade solidaria ndo pode ser aplicada, por ndo estarem reunidas as condicdes
necessarias. Os clientes diretos dos missing traders, ou mesmo os buffers, podem néo possuir
ativos suficientes para cobrir o montante em divida. Entdo os E-M tém de tentar recuperar o
dinheiro no ultimo elo da cadeia, ou seja, no broker, impedindo a empresa de continuar a
receber reembolsos do E-M. Mas esta situacdo muitas vezes também ndo é possivel, porque se
0 broker vender os bens para outro pais, e se 0s tiver adquirido através de um buffer que
cumpra as suas obrigacdes fiscais, ndo ha suporte legal que permita que seja negado o direito
de deducdo do imposto a esta empresa, ou o direito de isencdo de transmissdo
intracomunitaria de bens.

Outro problema relacionado com esta fraude fiscal é que, muitas vezes o dinheiro
conseguido pelas empresas atraves do esquema é desviado para contas off-shore, sendo assim
disfargado. Este dinheiro pode voltar a entrar no pais onde foi cometida a fraude ja como

dinheiro “limpo”, e pode ser utilizado para financiar outros esquemas criminosos, como em
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trafico de droga ou em associagdes criminosas. Sendo assim o esquema da fraude carrossel é
utilizado como lavagem de dinheiro, que foi obtido de forma ilegal, funcionando como um

ciclo que se repete.

4.5. Co_mbate a Fraude Tributaria em Portugal em relacdo as transagdes com o estran
geiro

A administragdo fiscal portuguesa tem vindo a efetuar desenvolvimentos no
combate a este tipo de esquema fraudulento. A fraude fiscal, aproveitando-se da inexisténcia
de fronteiras fisicas entre os paises, obriga a um esforco conjunto de todos os E-M, pelo que a
cooperacdo entre as autoridades fiscais portuguesas e a dos outros paises comunitarios é
fundamental. E importante salientar o peso que a evasdo fiscal tem na estrutura tributaria
portuguesa, para que posteriormente seja feita uma analise mais detalhada sobre o peso que o
IVA, e a fraude carrossel consequentemente, representam no total do imposto detetado em
falta em Portugal.

Na Tabela 1 (anexo 1), esta demonstrado o total de imposto detetado em falta pelo
Estado portugués nos anos de 2006 a 2008, e entre os impostos em falta encontram-se as
retengdes na fonte de IRS e IRC, o imposto de selo e o IVA ndo liquidado. O valor dos
impostos detetados em falta demonstra o enorme esforco que a Administracdo fiscal
portuguesa tem ainda a fazer. E particularmente importante para o Estado portugués conseguir
recuperar o dinheiro dos impostos que ndo foi entregue, pois esta é uma forma de desagravar
o défice orgcamental. Da andlise da tabela (anexo 1), é de notar o decréscimo de 2007 para
2008, de 124 milhdes de euros, este decréscimo deveu-se em grande parte as alteracfes
legislativas em sede de IVA, que foram realizadas em 2006 e em 2007, estas alteracdes
incidiram sobre os sectores das sucatas e da construgdo civil, onde o adquirente passou a
liquidar o imposto, o0 que resultou numa diminuicdo de intervencdes corretivas por parte da
Administracdo fiscal.

Na Tabela 3 (anexo 1) encontra-se a variacdo das receitas fiscais entre 2008 e
2009, na qual se vé que houve um decréscimo nas receitas com o IVA para o Estado
portugués. A qual pode ser explicada em parte, por um decréscimo no consumo privado, e
pela reducdo da taxa de IVA de 21% para 20%. Porém em 2010 a taxa de IVA, voltou a
registar um aumento de 20% para 21%.

O combate a fraude e evasdao do IVA, é, portanto, um problema sério para a
Administracdo fiscal portuguesa. Na Tabela 4 ¢é bastante elucidativo em relacdo a fraude e
evasao fiscal que é praticada em sede de IVA em Portugal. O elevado aumento registado entre
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2008 e 2009 na fraude e evaséo fiscal, que passou de 201,2 milhdes de euros, para 3.051,2
milhdes de euros deve-se a grave crise econdmica que Portugal atravessa, a qual fez disparar
0 numero de casos de fraude.

No relatorio sobre o combate a fraude e evasdes fiscais de 2007, constataram
alguns avancos praticados pela administragdo fiscal portuguesa na tentativa de combate a
fraude carrossel (Quadro 4.1.), como o aumento da troca de informacéo entre as autoridades
fiscais portuguesas e as administragdes dos outros E-M. Realizaram-se também varias visitas
de funcionéarios da administracdo fiscal portuguesa a unidades de combate contra a fraude
fiscal, de paises com mais experiéncia nesta luta. Realizaram-se também visitas a Portugal de
peritos estrangeiros em fraude fiscal, para ministrar formacdo aos inspetores tributarios
portugueses, sobre técnicas de detecdo, combate e desativacdo de agentes da fraude, com o

objetivo de transmitir know-how aos funcionarios portugueses.

Quadro 4. 1.- Dispositivos de combate a fraude intracomunitaria de IVA

Intercdmbio de funcionarios.

Estabelecimento e refor¢o de contactos com unidades anti-fraude de outros Estados-membros.
Controlos multilaterais.

Cessdo oficiosa de contribuintes fraudulentos.

Intensificacdo da colaboracdo da administracdo fiscal com as autoridades judiciais e policiais.

Seminarios e conferéncias sobre luta contra a fraude fiscal em Portugal e na Unido Europeia

VVVVYVYVY

Fonte: Relatorio sobre o combate a fraude e evasdes fiscais de 2007, Ministério das Finangas e da Administragdo Publica

E também de salientar o facto de se terem realizado investimentos a nivel de sistemas de
informacdo e da informatizacdo do sistema de prevencdo e detecdo de fraude carrossel em
sede de IVA. Na Caixa 2, podemos verificar algumas das medidas implantadas, pela DGITA
que tiveram particular incidéncia na luta contra a fraude carrossel, como a atualizacdo do
sistema de Data Warehouse, que tem por objetivo acompanhar e monitorizar com a maior

brevidade possivel todos os contribuintes que transmitam risco para a Administracao fiscal.

Quadro 4.2. — Principais resultados do desenvolvimento de sistemas de informacéo pela DGITA

>  Foi imprimida maior celeridade a atualizagdo do sistema de Data Warehouse, de suporte ao cadastro
de contribuintes.
» Unidade antifraude da DGCI (DSIFAE) foi dotada de meios informéticos que permitem a detecéo

répida de contribuintes suspeitos.
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» Foram implementadas matrizes de risco que permitem a detegdo precoce de esquemas de “fraude
carrossel de IVA”.
» Foram desenvolvidas bases de dados que permitem a reconstituicdo de circuitos de transagdes entre

fornecedores e clientes.

> Foram desenvolvidas bases de dados que permitem o controlo da aplica¢io da “Diretiva da Poupanga”.

Relatério sobre o combate a fraude e evasdes fiscais de 2007, Ministério das Finangas e da Administracéo Publica

No mesmo relatdrio, pode-se constatar que a administragdo fiscal portuguesa, participou em
quatro controlos multilaterais, e que em 2007 a DSIFAE cooperou com a Policia Judiciaria
(Quadro 4. 3.), tendo realizado 20 inquéritos, em fraudes estimadas no valor de 17 milhdes de
euros. Portugal reforcou também a sua participagdo no projeto comunitario denominado
Eurocanet, tendo, portanto, recebido em 2007 informacdo relativa a 120 empresas

portuguesas, que eram clientes de empresas fraudulentas de outros E-M.

Quadro 4. 3.- Sectores de atividade objeto da intervencao das equipas mistas PJ/DGCI

v Fraude intracomunitéaria ao IVA (perdas fiscais de 14 M€).

v' Omissao de valores declarados para efeitos de impostos sobre rendimentos e IVA (perdas fiscais de
1 M€).

v Faturagdo falsa (perdas fiscais de 1,3 ME€).

v Setor das sucatas (perdas fiscais de 10 M€).

v Falsificacdo de documentos, fraude fiscal qualificada e branqueamento de capitais (perdas de 400
000 €).

Relatério sobre o combate a fraude e evasdes fiscais de 2007, Ministério das Financas e da Administracdo Publica

Em Setembro de 2007, a presidéncia portuguesa da Unido Europeia, organizou a Conferéncia
Internacional de Lisboa, que tinha como tema, “A Estratégia de Lisboa e a luta contra a fraude
fiscal na Unido Europeia”.

No relatério do combate de fraude e evasdes fiscais de 2008, pode-se constatar que
foram feitas evolucdes na luta contra a fraude carrossel, em relagdo ao ano anterior. O
investimento e a participacdo portuguesa no Eurocanet continuaram a dar frutos, no ano de
2008, a administracdo fiscal nacional recebeu informacdo de 284 empresas portuguesas,
clientes de operadores de outros paises comunitarios, que vinham sendo monitorizados, e por
isso seriam suspeitos de envolvimento em esquemas de fraude carrossel. Portugal € membro
de nivel 1 no projeto Eurocanet, o que significa que para além de receber informacao
relativamente a empresas suspeitas, também fornece informacgéo para outras administragdes
fiscais, assim sendo durante 2008 a DSIFAE efetuou o acompanhamento de 20 empresas

entre conduit companies e brokers, que atuavam no mercado nacional. O trabalho conjunto da
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Policia Judiciaria e da DGCI continuou durante 2008, e resultou na recuperacdo de IVA por
parte do Estado de 6 milhGes de Euros.
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CONCLUSAO

Com o presente trabalho constatamos, que no decorrer das ultimas décadas foram concebidos
maultiplos movimentos de reforma, onde surgem iniciativas de varia ordem relacionadas com a
accountability. No conjunto vastissimo de razbes apontadas como motivo de reforma ou
reformas, existem autores (James, 1996) que congregam aqueles motivos em quatro grandes
ambitos: (i) pressdo fiscal (falha dos governos com a contencdo da despesa publica,
dificuldade em incrementar a eficiéncia e a diminuicdo de custos); (ii) pressdo dos cidadaos
(os cidaddos como contribuintes exigem mais eficiéncia dos servicos prestados pelos
governos); e, (iii) promogdo internacional de novas ideias de reforma. Acrescentariamos,
hoje, talvez, uma quarta razdo (iv) a pressao dos mercados financeiros. Também Oliveira
Rocha (2000) refere ser possivel encontrar pontos comuns aqueles movimentos de reforma, a
saber: (i) controlo das despesas publicas; (ii) adocdo de técnicas e processos de gestdo
empresarial (separagdo das fungdes de execucgdo das fungdes de concecgdo); (iii) visdo do
cidaddo como consumidor (com a adocdo de medidas destinadas a simplificar procedimentos,
identificacdo dos responsaveis, possibilidade de escolha entre prestadores, etc. e, finalmente,
as cartas de qualidade que surgiram na Inglaterra em 1991, Bélgica, Franca e Espanha em
1992, Portugal em 1993, Canadd e EUA em (1994); e, (iv) mudanca do estatuto dos
funcionarios que tendem a perder o estatuto tradicional de seguranca de emprego. Os anos
oitenta até noventa e cinco, de acordo com dados da OCDE (1997) foram proficuos em
reformas, de onde se pode concluir que algumas estratégias de reforma foram mais
vocacionadas para os procedimentos administrativos e/ou regulatérios que sd&o um dos
principais fatores que incentivaram varias reformas em diferentes sectores do aparelho do
estado com a perspectiva de responder as necessidades das economias.

Realizamos um estudo, de forma sintética, revelamos os efeitos da accountability
democratica sobre as financas publicas, observdmos os obstaculos que ainda dificultam a
maior responsabilizagdo politica no plano fiscal, e destacamos os avangos obtidos. Os dois
grandes obstaculos a melhor responsabilizacdo do poder publico constituem-se na excessiva
concentracdo de poder nas maos do Executivo e na existéncia de fragilidades nos mecanismos
de representacdo e participacdo da sociedade.

Ao observar o contexto historico da tributacdo ao longo das sociedades, percebe-se

que a relacdo entre Estado e contribuinte € tdo antiga quanto a propria historia das
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civilizagbes. Antiga também a discussao entre Tributacdo e representatividade. Atraves desse
estudo procuramos demonstrar que para um aumento no indice de Tax Compliance é preciso
que o estado se preocupe em adotar uma nova postura diante dos contribuintes. Esse novo
modelo de administracdo tributaria, tem como fundamento o desenvolvimento da moralidade
tributéria e a ado¢do do paradigma do servico.

As conclusdes dos diversos estudos referidos na literatura variam com a cobertura
geografica, periodo de tempo, definicdo do imposto e metodologia utilizada. Se alguns
estudos reforcam a importancia da tributacdo sobre o rendimento das sociedades, outros
concluem pelo seu papel residual (ou mesmo inexistente) quando comparado a outros fatores
de atragdo do investimento, em particular, quando comparado com forcas de aglomeracao
economica.

Num espaco econdémico integrado, como € o caso da Unido Europeia, onde ndo
existem barreiras ao comércio e a livre circulacdo de bens, servigos, capital e trabalho, a
tributacdo sobre o rendimento das sociedades assume um papel muito importante como
veiculo de atracdo de Investimento.

Em resumo, a taxa de imposto sobre o rendimento das sociedades produz um impacto
estatisticamente significativo na atratividade do investimento direto estrangeiro.

Sendo o IVA um dos impostos com maior peso nas receitas fiscais dos Estados-
membros, ndo podemos deixar de lado a fraude carrossel, que surge como um problema de
resolucdo prioritaria para as Administracdes fiscais. Assim, esta fraude aparece como uma das
principais responsaveis pela perda de receita fiscal em sede de IVA, sendo necessario
encontrar alternativas de forma a minimiza-la, o que é uma oportunidade que aproveitamos
para desenvolver o conceito de accountability na fraude carrossel, como e quem ¢ obrigado a
prestar conta perante 0s seus atos isso quer dizer que mecanismo de accountability pode ser
aplicado em vérias areas com nos autores de fraude fiscal.

Identificamos as caracteristicas que compdem a fraude carrossel, 0 impacto que esta
tem na perda de receita fiscal dos Estados-membros e, em especial, o impacto da fraude em
Portugal. O trabalho identifica também as medidas utilizadas e propostas para tentar pér fim a
pratica de esquemas de fraude carrossel.

De facto, um crescimento da receita fiscal daquele imposto no PIB de 1% afeta
negativamente, a curto prazo, os influxos de IDE em 3,23 pontos percentuais no mesmo
periodo, e a longo prazo, em 8,05 pontos percentuais. Também em relacdo as outras variaveis

explicativas — poder de compra, grau de abertura do mercado e custo da mao-de- obra foi
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possivel concluir neste trabalho pela sua importancia na determinacéo do investimento direto
estrangeiro.

Em face desta evidéncia empirica, destacamos que o investimento direto estrangeiro
tem grande impacto no desenvolvimento econémico dos Paises, entre os quais Portugal, e que
este tipo de investimento é significativamente influenciado pela politica de tributacdo sobre as

sociedades.
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ANEXO 1

http://www.cfp.pt/wp-content/uploads/2014/01/Norberto-Rosa.pdf

Tabela 1 — Perda de receita fiscal por via do lucro indevido da fraude carrossel

Precos Preco Lucro Ivaa €lvaa Iva IVA Liquido
custos venda (m€) | deduzir Liquidar Liquido | Pago/Reembolsado (m€)
Milhdes Milhdes Milhdes Milhdes Divido
de € € € de € milhdes
Missing 110 100 -10 0 21 21 0
Trader
Buffer 1 100 102 2 21 21.42 0.42 0.42
Buffer 2 102 104 2 21.42 21.84 0.42 0.42
Buffer3 | 104 106 2 21.84 22.26 0.42 0.42
Broker 106 110 4 22.26 0 -22.26 -22.26
Lucro 522 522 0 86.52 86.25 0 -21
liquido
(m€)
Lucro 5.22% 5.22% 0% 0.87% 5.22% 5.22% 21%
liquido em
%

Fonte: Realizado pelo autor

Tabela 2 — Estimativa do HM Revenue & Costums de tentativas de pratica de fraude
carrossel, no Reino Unido

Ano Limite inferior Limites
MilhGes de superiores
libras Milhdes de libras
2000/2001 1.31 2.47
2001/2002 1.72 2.53
2002/2003 1.54 2.34
2003/2004 1.06 1.73
2004/2005 1.12 1.9
2005/2006 3.5 4.75
2006/2007 2.25 3.25

Fonte: HMRC (2005, 2006 and 2007), “Measuring indirect tax losses”
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Tabela 3- Estimativa da evaséo e fraude fiscal a nivel do IVA em Portugal feita com base no
relatorio da Reckon LL para a Comissdo Europeia

Ano IVA IVA GAP Despesa Fiscal Fraude e evasdo
POTENCIAL RECEBIDO (Diferenga) | (Receita perdida devido a | Fiscal no IVA
(Estimativa com (Relatério isencdes - Relatorio (estimativa)
base no OE2010) OE2010)

estudo da Reckon

Milhoes de € Milhoes de € Milhoes de € Milhoes de € Milhoes de €
2008 14204.4 13.871 333.4 132.2 202.2
2009 14907.7 10884.6 32134 161.9 3051.2
2010 14310.4 11271.8 3038.6 1775 2861.1
Soma 42612.5 36027.4 6585.1 471.6 6113.5

Fonte: Estudo da Reckon para a Comissdo Europeia, INE, Relatério OE2010

Link para o estudo:
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/recko
n_report_sep2009.pdf



