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Resumo

A implementacdo do Plano Nacional de Atividades da Inspecdo Tributaria (PNAIT)
tem como objetivo estabelecer as metas e orientagdes para a Inspecao Tributaria da Direcédo
Geral de Contribuicdes e Impostos agora Autoridade Tributaria e Aduaneira. No ambito das
linhas orientadoras dos PNAIT’s foram promovidos Varios procedimentos a adotar como
sejam a adogdo de metodologias de inspecdo e a criacdo de aplicagdes informaticas para o
cruzamento de dados objeto de tributacdo e assim reforcar os objetivos de correcdes quer a
matéria tributavel em sede de IRS, IRC, IMI e IMT quer ao imposto, IVA, Selo e outros, e
consequentemente melhorar também a qualidade dos resultados das a¢Ges inspetivas levadas a
cabo.

No ambito da presente dissertacdo de mestrado, desenvolveu-se um trabalho de
investigacdo, realizado no ambito de um curso de Mestrado em Administracdo Publica,
subordinado ao tema: O Plano de Atividades da Inspecdo Tributaria: Desempenho e
Condicionantes dos Pequenos Distritos — O Caso de Braganca. A questdo de partida deste
estudo &, de que forma as medidas, objetivos e metas do PNAIT, sdo exequiveis nos pequenos

distritos e designadamente no caso da Divisao de Inspe¢do Tributéria do distrito de Braganca.

O estudo realizado foi um estudo de caso. A investigacdo decorreu no ambito da
Direcdo de Financas de Braganca, Divisdo de Inspecdo Tributaria, mediante a analise dos
dados disponiveis sobre as empresas e contribuintes do distrito, bem como os indicadores de
desempenho da Inspecdo Tributaria relativos aos anos de 2008 a 2011. Para a recolha de
dados relativamente a informacdo econdmica do distrito recorreu-se a aplicacdo informatica
DataWarehouse (ferramenta de cruzamento de dados) e para recolha dos indicadores de

desempenho, ao SHIT (Sistema de Informacao Integrado da Inspecédo Tributaria).

A analise dos dados obtidos permitiu concluir que os objetivos incrementais de ano
para ano propostos no PNAIT face ao desempenho econdmico do distrito e 0s recursos
humanos disponiveis ndo sdo de todo exequiveis, uma vez que se assiste a uma diminuicédo do
volume de negocios das empresas, desaparecimento do tecido econdmico tradicional que
gerava maior volume de negdcios como seja a construgdo civil (edificios) e venda de veiculos
automoveis, arrastando também as suas empresas de apoio, como sejam as de venda de
materiais de construcdo, fabricacdo de estruturas metélicas e manutencdo de veiculos

automoveis respetivamente.
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Abstract

The implementation of the National Plan of Activities of Tax Inspection (PNAIT)
aims at establishing the goals and guidelines for the Tax Inspection of the General Board of
Income and Taxation currently called Taxation and Customs Authority. Bearing in mind the
guidelines of the PNAITS, several procedures have been promoted, namely the adoption of
inspection methods and the creation of computer applications to allow data crossing that is
object of taxation and thus reinforce the goals of corrections either to the taxable information
in IRS, IRC, IMI and IMT or to the taxes IVA, SELO and others. As a result, it allows the
improvement of the quality of the results of the inspection actions that take place. In the
context of this master degree dissertation, a research work has been developed within the
Master Degree in Public Administration Course, whose topic is: The Activity Plan of Tax
Inspection: Performance and Determinatives of Small Districts — The case of Braganca. The
point of departure of this study is how the measures, objectives and goals of the PNAIT are
practicable in small districts, mainly as far as the Tax Inspection Division of the district of
Braganca is concerned.

The study was a case study. The investigation was conducted in the Finance
Department of Braganga, Tax Inspection Division, taking into account the analysis of the
available data about the companies and tax payers of the district, as well as the performance
indicators of the Tax Inspection concerning the years of 2008-2011. To collect the data related
to the economic information of the district we have used the computer application
DataWarehouse (a data crossing tool). In order to get the performance indicators we have
resorted to the SHIT (Integrated Information System of the Tax Inspection).

The analysis of the obtained data allowed to conclude that, year by year, the
incremental goals suggested in PNAIT are not at all feasible if we bear in mind the economic
performance of the district and the human resources available. We are witnessing a decrease
of the companies’ turnover and the disappearance of the traditional economic cloth which
generated higher turnover, such as the construction industry and car sales, taking with them
their support companies like the companies of building materials sales, metallic structures

manufacture and car maintenance respectively.
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Introducdo

Introducéao

O texto que seguidamente se apresenta traduz o resultado de um trabalho de
investigacdo, realizado no ambito de um curso de Mestrado em Administracdo Publica,
subordinado ao tema: O Plano de Atividades da Inspecdo Tributaria: Desempenho e
Condicionantes dos Pequenos Distritos — O Caso de Braganca. Este estudo pretende dar
resposta a seguinte questdo de partida, se 0s objetivos impostos pelo Plano Nacional de
Atividades da Inspecdo Tributaria sdo exequiveis, ou seja, estdo de acordo com as realidades
econdmicas e sociais com que se debatem as Direcdes de Finangas dos pequenos distritos
como €é o caso do distrito de Braganca, tendo também influéncia na avaliacdo dos inspetores
tributarios. Para isso, ir-se-a4 analisar dados que permitam mostrar e caraterizar a estrutura
econdmica do distrito, bem como, os resultados obtidos ao nivel de correcBes e acles
inspetivas realizadas pela inspec¢do tributéaria.

Este trabalho vai dividir-se em duas partes. Na primeira ir-se-a fazer uma
caraterizacdo da Administracdo Publica, dos seus modelos de gestdo que vigoraram e
transformaram esta ciéncia, seguindo-se a contextualizagdo do modelo de gestdo por objetivos
ou resultados levado a efeito pela Administracdo Publica Portuguesa, homeadamente na
Inspecdo da Administracdo Tributaria, dando principal relevancia ao seu Plano Nacional de

Atividades da Inspecdo Tributaria.

Na segunda parte definir-se-4 o processo de investigacdo e a metodologia a adotar,
mediante a populacdo onde se pretende efetuar o estudo, recorrendo para o efeito aos
elementos que constam das declaragcbes modelo 3 de IRS, modelo 22 de IRC, declaracdo de
informacdo empresarial simplificada e declaracGes periddicas de IVA, e, ao cadastro da

Administracdo Tributaria, para a partir deles caraterizar economicamente o distrito.

Tendo vindo a ser promovida a gestdo orientada para os resultados em Portugal,
interessa verificar também qual a resposta da divisdo de inspecao tributéria de Braganca a
implementacdo do plano e relatério de atividades e, como referido se os objetivos ai fixados
que se traduzem em corre¢cdes a matéria coletavel e ao imposto, resultantes de acbes de
inspecdo tributaria, sdo exequiveis e controlaveis, bem como, verificar se conduz a um maior
pragmatismo na gestdo publica como é procurado pelas reformas decorrentes. Os dados sobre
os resultados de correcGes alcancadas serdo extraidos do SHIT (sistema integrado de

informacao da inspecao tributaria).
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Importa, por isso, saber que resultado pratico estd a ter a gestdo orientada para os
resultados no caso da inspecao tributaria de Braganca e de que forma os objetivos de natureza
estratégica e operacional com recurso ao PNAIT! e avaliacdo de resultados de carater simples

e rigido, tém aderéncia a realidade da Unidade Organica deste distrito.

! Plano Nacional de Atividades da Inspegao Tributaria
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Conceito de Administracdo Publica

1. A Administracdo Publica

Segundo Harmon e Mayer (1999:34) “a administracdo publica é a ocupacao de todos
aqueles que atuam em nome do povo — em nome da sociedade, que delega de forma legal — e
cujas acdes tém consequéncias para os individuos e grupos sociais”. Para Waldo (1971:66) “a
administracdo publica é a organizacao e a geréncia de homens e materiais para a consecucao

dos propositos de um Governo”.

A administracdo publica compreende assim o conjunto das organizacdes publicas que
realizam a funcdo administrativa e a gestdo do Estado e de outros entes publicos com
personalidade juridica quer sejam de &mbito regional ou local. Pde em contacto direto a
cidadania com o poder politico para satisfacdo dos interesses publicos. Podemos assim
entender a administracdo publica como o conjunto de areas do setor publico do Estado que
mediante o exercicio da funcdo administrativa, a prestacdo de servigos publicos, a execucao
de obras publicas e a realizacdo de outras atividades socio econdmicas de interesse publico
trata de alcancar os fins do Estado. O estudo da administragdo é aceite como fundamental no
que concerne ao estudo da organizacdo publica, entendida como entidade social que labuta
continuamente de um modo organizado sendo influenciada pelo poder politico (Bilhim, 2000,
2004). De acordo com Peters (1995) o Governo e a sua agao sdo de primordial importancia
para a vida dos cidaddos porque através dos bens que produzem e dos servi¢os que prestam,

afetam grandemente o quotidiano dos individuos.

1.1  As Politicas Publicas

Como conceito, a politica publica definir-se-a como toda a decisdo por parte das
autoridades publicas, compreendendo a sua implementacdo e avaliacdo incidindo em trés
grandes fases: a concecdo, a implementacdo e a sua avaliacdo (Anderson; Mazmanian e
Sabatier, citados por Silvestre, 2010). Cabe a fase da concec¢do a decisdo sobre que politicas
publicas deverdo ser adotadas, passando posteriormente a formulagdo de propostas que em
uma ultima etapa carece de uma deciséo politica (Idem).

Uma vez aprovadas quais as politicas publicas adotadas, iniciam-se as segunda e
terceira fases das politicas publicas, aquelas que incluem os modos de prestacdo do servigo
publico e a respetiva avaliacdo (Idem).

Os modos de prestacdo de servico publico firmam-se na escolha politica para a adog¢ao

de um entre dois mecanismos para a prestacdo dos servigos publicos: através da hierarquia
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ou pelo mercado, apontando o primeiro para a produgdo de bens e prestacdo de servicos
pablicos através da administragdo puablica.

1.2 Servico Publico e o Estado

Segundo Bilhim (2000:80) a nocdo de servi¢o publico confina-se a satisfacdo de
necessidades coletivas individualmente sentidas através do fornecimento de bens ou servigos
abaixo do seu preco”. Pode-se assim indicar, que o conceito de servigo publico na sua
perspetiva socio econdmica, sdo todas as a¢lGes organizacionais que visam a satisfacdo de
necessidades coletivas, individualmente sentidas, através do fornecimento de bens e/ou

Servicos:
1) gratuitamente distribuidos ou seja sem cobranca de precos diretos;
2) a preco inferior ao do custo de produgéo ou;

3) a preco superior ao custo de producdo mas inferior ao que seria praticado no
mercado (Silvestre, 2010).

Analisando o conceito verifica-se a existéncia da neutralidade necessaria, dado que
hoje as organizacgdes privadas podem produzir bens e prestar servigos publicos que preenchem
os requisitos do servico publico. O servigo publico visa colmatar as necessidades cujo
conceito é estado psicologico de insatisfacdo acompanhado do conhecimento da existéncia e
da acessibilidade de um meio adequado a fazer cessar aquele estado e do desejo de possuir
esse meio” (Martinez, 1973:95). Para o autor citado existem dois tipos de necessidades:
primarias e secundarias ou de civilizacdo, ou seja, ttm a ver com as necessidades de
sobrevivéncia humana e ndo afetam a sobrevivéncia humana respetivamente.

Segundo Ribeiro (1995), o Estado deve ser detentor de financas préprias, sendo-lhe
assim possivel produzir os bens que vao satisfazer as necessidades coletivas. Este autor indica
também a existéncia de necessidades primarias (pressupde a acdo do individuo para satisfazer
a necessidade de alimentagédo) e secundarias (que ndo pressupdem a ac¢do do individuo para a
satisfacdo das suas necessidades, sendo que a simples existéncia do bem satisfaz o sujeito,
dando como exemplo o exército).

As necessidades secundarias originam ainda a producéo de trés tipos de bens:

a) Aqueles que satisfazem unicamente as necessidades coletivas;

b) Agueles que satisfazem as necessidades coletivas e as individuais de um modo

gratuito ou a preco inferior ao de custo;
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C) Os bens que satisfazem as necessidades coletivas e individuais e que séo
distribuidos a um preco superior ao custo de produgdo, mas inferior ao que seria determinado

pelo mercado.

Acrescenta ainda o autor que os bens cuja produgdo é realizada pelo Estado s&o
sempre publicos contudo, poder-se-a efetuar a distingdo entre bens publicos que s&o os que
satisfazem unicamente as necessidades coletivas e os semi-publicos que satisfazem as

necessidades coletivas e individuais.

Confrontando esta definicdo de Servico Publico com a de Bilhim (2000:79) de que o
Servico Puablico (que é promovido através dos bens do Estado) visa a satisfacdo de
necessidades coletivas individualmente sentidas, através do fornecimento de bens ou servicos
abaixo do seu preco” a destringa entre bens publicos e semi-publicos ndo faz sentido porque
na acecdo de Ribeiro (1995) s6 os bens semi-publicos satisfazem as necessidades individuais.

Segundo Barre, citado por Silvestre (2010) a exploracdo no setor publico deve
possibilitar 0 acesso dos bens e servi¢cos aos individuos que deles necessitem, e que de outro
modo ndo teriam essa possibilidade. A escolha da forma de exploracdo centra-se no
conhecimento do que representa o interesse publico. S através da decisdo politica é que isso
sera realizado (Ribeiro, 1995). Assim a dimensdo politica através das ordens emanadas dos
eleitos, condiciona o tipo de servicos que devem ser prestados pela Administracdo Publica.

1.3  Pressupostos para a Intervencdo do Estado na Economia —
Eficiéncia e Eficacia e Equidade/ Igualdade

O Estado intervém na economia porque estd incumbido e legitimado mediante o
sufragio livre e universal, para satisfazer as necessidades dos cidaddos que votaram nos
individuos que o constituem (Silvestre, 2010). Assim, de acordo com Ribeiro (1995), essas
necessidades apesar de satisfeitas pelo Estado, tém de ser as necessidades dos individuos.

A prestacdo do servico publico esta assim dependente de fatores econémicos no que

respeita a promocdo da eficiéncia e fatores politicos no que concerne a equidade (Silvestre,
2010).

1.3.1 Eficiéncia

A promocdo da eficiéncia como pressuposto para a intervencdo do Estado na

economia constata-se nas suas incumbéncias prioritarias conforme se retira do artigo 81°,
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alinea c) da Constituicdo da Republica Portuguesa “assegurar a plena utilizacdo das forgas
produtivas, designadamente zelando pela eficiéncia do setor publico”. Pese embora de acordo
com Pollitt e Bouckaert (2004) o conceito de eficiéncia ndo seja de facil entendimento e
consenso, em norma a eficiéncia é entendida como o racio entre os inputs (recursos materiais,
financeiros, humanos e tecnoldgicos) e outputs (bens e/ou servicos) (Greiling; Holloway;
Rochet, Bout-Colonna, Keramidas e outros, citados por Silvestre, 2010). A eficiéncia divide-
se ainda em técnica ou tecnoldgica e eficiéncia alocativa ou econdémica (Idem). A primeira
tem em consideracdo a utilizacdo dos volumes de inputs para determinadas quantidades de
outputs enquanto que na segunda o seu foco centra-se no méximo de producdo de outputs ao
menor custo possivel. Esta pode ainda dividir-se em eficiéncia no consumo, eficiéncia na

producdo e em particular na eficiéncia social (Lane, citado por Silvestre, 2010).

Em conclusdo é comummente aceite 0 modelo do 6timo de Pareto como explicativo da
eficiéncia alocativa. De acordo com este modelo é impossivel aumentar o bem-estar de um
individuo sem diminuir o bem-estar de outro, uma vez que é assumido que todos os fatores de
producdo estdo a ser utilizados. Deste aproveitamento de todos os fatores interessara produzir

ao menor custo possivel (Barbosa, 1997).

1.3.2. Eficéacia

A eficacia é, o atingir as metas propostas. Assim "0 alcance dos objetivos visados (...)
é um assunto da esfera da eficacia” (Bilhim, 2004:319). Ainda sobre eficacia é defendido que
resulta da relacdo entre os objetivos delineados e os resultados alcancados (Andrade et al,
2004). Estas concec¢des vdo de encontro a nocdo de efeito ou effectiveness que se reporta a
relacdo entre os objetivos delineados e 0s impactos que a atividade organizacional teve
(Bourn, Denhardt; Martin, Parker, e outros, citados por Silvestre, 2010).

De acordo com Henkel citado por (Idem) as nocdes de eficiéncia e economia séo de
dificil distin¢do. Se para uns a economia considera a aquisicao e uso de recursos, para outros
refere-se & minimizacdo na utilizacdo de recursos para determinada atividade (Bourn; Pollitt,

Birchall, Putman, citados por Silvestre, 2010).

Assume-se assim que a eficiéncia resulta da relacdo entre os recursos utilizados e os

outputs produzidos, enquanto a eficacia, remete para o resultado da ac&o.
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1.3.3. Equidade /lgualdade

Relativamente a igualdade, o seu conceito inclui a no¢do de justica social, visando a
satisfagdo das necessidades coletivas individualmente sentidas, podendo ser satisfeitas através
da redistribuicdo da riqueza material, politica e social. A promocao da equidade é outro dos
pressupostos tedricos para a intervencao do Estado na economia. A alinea b) do artigo 81° da
Constituicdo da Republica Portuguesa sustenta que é igualmente uma incumbéncia prioritaria
do Estado ’promover a justica social, assegurar a igualdade de oportunidade e operar as
necessarias correcbes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento,

nomeadamente através da politica fiscal”.

Os seres humanos sdo iguais de um ponto de vista moral, contudo ’ndo 0 séo, nem
nunca o serdo de um ponto de vista descritivo, factual e empirico” (Dahl, citado por Silvestre,
2010:36). Assim a questdo da equidade deve ser a preocupacdo central para o gestor publico
(Harrop, 1999). A nocdo de equidade abarca o significado de justica social e exige aos
individuos o seu envolvimento, com o pretexto de correcdo das grosseiras situagbes de

distribuicéo dos valores sociais e politicos (Denhardt, 2000).

A equidade é a componente central da conce¢do da justica social, incluindo
igualmente a nogdo de necessidade (Schedler, Proeller, referidos por Silvestre, 2010). De
acordo com Denhardt (Idem) ndo devemos confundir a nocdo de equidade como sinénimo de
igualdade. A igualdade, ao contrario da equidade que reporta a meritocracia (em que cada
individuo deve ser recompensado pelo seu esfor¢co dependendo por isso de cada um), reporta a

vida, a liberdade e a busca da felicidade.

1.4  Relacéo Entre Eficiéncia e Igualdade

Como anteriormente referido sdo dois os objetivos para a intervencdo do Estado na
economia: a promocao da eficiéncia e a igualdade. A acdo estatal admite o critério econémico
quando a organizagdo publica tem como objetivo o mais alto lucro (Barre, citado por
Silvestre, 2010).

Pode no entanto privilegiar a dimenséo social, ou seja, o interesse geral justificando
inclusive a perda financeira. Acresce que um setor publico de grandes dimensdes tem um
efeito negativo no crescimento econdmico, podendo ter um efeito positivo na distribuicdo de

mais-valias correspondendo assim a adogéo do critério da igualdade (Lane, Idem).
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Assim o trade-off entre equidade e eficiéncia é de dificil acordo entre os varios agentes
(Stiglitz, 1998), no entanto é defendido por este autor que para aumentar a equidade teremos

de abdicar de alguma eficiéncia, conforme demonstra a figura 1:

Figura 1 - Trade-off Equidade-Eficiéncia

Equidade
A

Trade-off
Equidade-Eficiéncia

> Eficiéncia

Fonte: Stiglitz, Joseph, 1998. Economy of the Public Sector — 2" Edition. New York: WW Norton &
Company, Inc., pag. 91

Por oposicdo existem outros escritos que referem ser a liberdade, a justica e a
eficiéncia fundamentais numa sociedade (Savas, citado por Silvestre, 2010), mas para este
autor, estes conceitos estdo diversas vezes em confronto sendo por isso imperioso existir um
compromisso entre eles. No entanto “’contrariamente ao que se possa crer, 0s objetivos de
justica e de eficiéncia ndo tém de estar em conflito” (Robert, 1994:672). Concluindo, a
intervencdo do Estado na economia tem como objetivos a promocao da eficiéncia (dimenséo
econdmica) e da equidade (dimensao social). ”Todavia como a a¢do do Estado ndo é perfeita,
podem surgir e normalmente surgem, falhas de acéo publica que sdo normalmente minoradas
com mais acdo publica, mais gastos ou despesas publicas” (Catarino, 2012:78). A acdo
publica depende entre outros fatores essencialmente do elemento politico que pode ser
largamente condicionado pelos ciclos eleitorais e onde normalmente se privilegia 0 aumento
de despesa publica em detrimento de medidas politicas necessarias, bem como do
dimensionamento inadequado do setor publico e da baixa produtividade (Catarino, 2012).

No sentido de escolher uma daquelas dimenses, surgiram duas posi¢des antagonicas
sobre o papel da intervencdo do Estado na economia: A Escola de Cambridge e a Escola de

Chicago.

10
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1.4.1 A Escola de Cambridge

Keynes (1970), na sua obra, alega que o capitalismo enquanto modelo econémico nao
iria ser abandonado e sentenciado ao esquecimento, contudo iria ser objeto de alteracdes que
possibilitariam a concentracdo no Estado de poderes que podiam debelar as falhas do
capitalismo, defendendo assim que o equilibrio macroeconémico ndo poderia ser alcancado
pelos mercados. A logica do autor baseia-se no facto de a procura ser o fator dominante. A
procura influencia a producéo, a qual ira por sua vez dominar o nivel de emprego. O Estado
deve proceder ao investimento publico como elemento dinamizador da procura, evitando-se
as imperfeicbes do mercado como por exemplo o desemprego. O modelo Keynesiano foi
grandemente aplicado nas maiores economias do mundo, tendo conduzido principalmente a
partir de 1929 ao intervencionismo estatal na conducdo da atividade econdmica e na
implementacdo do denominado Welfare State, que pode ser entendido como um sistema de
protecdo social dos trabalhadores, que inclui o pagamento de subsidios de desemprego, de

férias, de apoio aos cidadaos incapacitados, entre outros (Coissoro, 1995).

Assim uma das grandes vantagens do keynesianismo firmava-se na avaliacdo positiva
que fazia das politicas sociais (Lane, 2005), partindo do pressuposto que o investimento
nestas areas iria promover o emprego e o poder de compra, ou seja a intervencdo do Estado
promoveria a dinamizacdo econémica. Acresce que estas politicas sociais de educacdo, salde
e protecdo social permitiriam a distribuicdo da justica social através dos mais carenciados a

estes programas (Silvestre, 2010).

1.4.2 A Escola de Chicago

Por oposicdo ao modelo acima evidenciado contrapde-se a Escola de Chicago de onde
se destaca Friedman (1956b). Baseando-se na obra de Smith (1923), indica que o Estado
deveria intervir o menos possivel na economia, porque o melhor modo de desenvolver a
economia das nagOes era atraves do mercado e do mecanismo de precos que lhe esta
associado, ou seja, o principio da méo invisivel. Preconiza-se assim a ndo intervencdo do
estado na economia, uma vez que esta se autorregula pela oferta e pela procura de bens e
servicos. Pela méo invisivel Smith (1923) sustenta que o mercado se deverd pautar pela
concorréncia perfeita, onde nenhuma organizacdo tem a capacidade de influenciar os precos
dos bens ou servigos, objeto de negociacéo.

Deste modo e para Arndt, referido por Silvestre (2010), a orientagcdo dos pensadores

neoliberais virou-se sobretudo para o recurso & competicdo e a liberalizacdo do mercado,

11



Conceito de Administracdo Publica

opondo-se ao desmesurado crescimento e alargamento das funcdes do Estado. Para os
neoliberais, 0 mais importante € o garante de um correto balan¢o dos orgamentos, reducgdo de
impostos, liberalizacdo das trocas comerciais, privatizacao, desregulamentacéo, etc, dado que
para Massey, citado por Silvestre (2010:43) ”a solucdo do governo para um problema é

usualmente tdo mau quanto o problema”.

Né&o existe assim consenso entre as duas escolas sobre o papel do Estado na economia
”mas a simples armacao da eficiéncia e equidade em determinar o devido tamanho do Estado
é perturbado pelo reconhecimento que a alocacdo dos recursos publicos ndo é neutral em

relacdo as consideragdes da justica social” (Lane, citado por Silvestre, 2010:47).

1.5 A Influéncia das Politicas Publicas no Servico Publico

Atualmente as politicas publicas sdo bastante discutidas, dada a acao determinante dos
agentes politicos e sociais na execugdo e construcdo das mesmas, resultando da influéncia
destes sobre que bens e servicos devem ser produzidos/ prestados pelas organizac6es publicas
Para uns autores, o conceito de politicas publicas resulta de toda e qualquer decisdo das
autoridades governativas, compreendendo a sua implementagéo (Pasquino; Porta). Para outros
como Denhardt sdo declaracdes das legitimadas autoridades publicas sobre um qualquer
assunto. Em ambos os conceitos € assumido, que a politica pablica resulta de toda e qualquer

decisdo de 6rgaos politicos divergindo quanto a execucdo das mesmas (Silvestre, 2010).

1.5.1 Formulacé&o das Politicas Pablicas

Segundo Anderson, citado por Silvestre (2010), a formacdo de politicas publicas é
composta por varias fases. Na primeira fase, reconhece-se a existéncia de um problema
privado cujas implicagdes para a sociedade o transformard num problema publico entrando-se
assim na segunda fase. Seguidamente, entra-se na terceira fase “0 tema”, que surge do
problema plblico, entrando-se posteriormente na quarta fase (agenda de discussdo). E nesta
fase que se decidira pela importancia do tema que sera objeto de agenda institucional, dando
lugar a formulacdo de propostas e a tomada de decisdo. Nem todos os temas entram na
discussdo, sendo que as varidveis a serem consideradas no processo de formacdo e
implementacdo de politicas publicas sdo:

1) a delicadeza do problema;

2) a implementagé&o pelo regulamento / Lei;

3) as variaveis ndo consideradas no regulamento/ Lei (Mazmanian, Sabatier, Idem).
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Dentro dessas varidveis podemos encontrar a acdo dos grupos de pressao, tais como, a
igreja catdlica que podem influenciar decisfes politicas (Martinez, 1973), ou mesmo as do
poder executivo (Peters, 1995). Contudo ndo se deve confundir a formulacdo das politicas
publicas num contexto alargado em que participam varios atores, com a condicdo especifica
de acesso ao Governo. De acordo com Viegas, citado por Silvestre (2010) a decisdo de
escolha de servigos publicos decorre da vida social e politica, sendo no entanto este processo
através da decisao politica problematico pelas questdes que levanta e incapaz de satisfazer a
totalidade da populacao (Stiglitz, 1998). As decisdes politicas e de interesse publico variam
com a cultura e com os interesses dos individuos, com a época de decisdo, com as pretensfes
dos grupos de interesses ou de pressdes e com 0s acontecimentos sdcio econdmicos entre

outros.

1.5.2 Implementacédo e Avaliacao das Politicas Publicas

A etapa da execucdo e do desenvolvimento das politicas publicas cabe
tradicionalmente ao apparutus burocratico ou organizacao publica, associa¢do cada vez mais
guestionada como adiante se verad. De notar que a decisao politica se centra na escolha de uma
das seguintes alternativas: internalizar, caso em que o Estado fara uso do setor publico para
produzir bens e/ou prestar servigos; ou externalizar/ privatizar pelo qual o Estado transfere
para as organizagdes privadas a producdo desses bens e servicos (Silvestre, 2010). Autores
como Rossi e Freeman, referidos por Silvestre (2010) suportam a ideia da existéncia de trés
questdes chave a responder quando estamos perante a avaliacdo da execucdo das politicas
publicas:

1) o programa alcancou a populacéo alvo?;

2) a prestacdo do servico esta de acordo com a especificacdo do programa?;

3) que recursos foram utilizados?

Vidé quadro seguinte:

Quadro 1 - Questdes Chave na Avaliagédo das Politicas Publicas

O programa alcangou a populagdo alvo? Cobertura do programa

A prestacdo do servico esta de acordo com a
especificacdo do programa?

Entrega do programa

Que recursos foram utilizados?
Fonte: Adaptado de (Silvestre: 2010:52).
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Das respostas a estas perguntas resulta a monitorizacao dos resultados dos programas
delineados, ou seja, a avaliacdo das atividades empreendidas. Os objetivos desta agéo,
centram-se na apreciacdo das acdes encetadas coletivamente e avaliadas sobre as dimens6es
de eficiéncia, eficacia e cumprimento dos objetivos propostos. Outra questdo que se coloca
diz respeito, ao tipo e ao grau de informacdo que devera ser recolhido e tratado, para que
todos os multi-interessados se sintam satisfeitos com os resultados da acdo publica, dado que
existe uma necessidade de apreensdo dos resultados produzidos face a escassez de recursos
econdmico-financeiros e temporais. Para os patrocinadores dever-se-a considerar a eficiéncia
dos programas como o grau do alcance dos objetivos propostos (effectiveness) e para os alvos
do programa o grau da melhoria da qualidade de vida etc. Ainda de acordo com estes autores,
para a escolha das dimensdes e indicadores a utilizar, dever-se-a ter em consideracdo duas
dimensdes:

1) o grau de cobertura e;

2) a prestagéo do servigo.

Quanto ao primeiro se for desproporcional resultard em elevados custos.
Relativamente ao segundo deve-se atentar aos conceitos de acesso e especificacdo do servigo
(Silvestre, 2010).

Pode assim concluir-se, que as politicas publicas e as formas de prestacdo dos servicos
publicos sdo temas muito importantes para toda e qualquer coletividade. As politicas
escolhidas conduzem a producdo dos bens e servicos que irdo ser colocados a disposicao dos
individuos para satisfacdo das suas necessidades. Estas opc¢des determinam o bem-estar dos

sujeitos despontando para o desenvolvimento societal, equitativo e igualitario (Idem).

14



Modelos de Gestdo de Administracdo Publica

CAPITULO I
OS MODELOS DE GESTAO DE ADMINISTRACAO PUBLICA
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2. Os Modelos de Organizacéo de Gestao Publica

Segundo Rocha (2000c), séo quatro os modelos de administracdo publica identificados
a partir do tipo de Estado: 1) o modelo classico, 2) o modelo profissional ou burocratico, 3) o
modelo gestionério e, 4) o modelo da governagdo, que de imediato passaremos a analisar
porque “o mesmo ndo sendo um estudo historico (...) (essa evolucdo) ¢ importante para o
entendimento da rutura acentuada com a “tradicao*“ (Suleiman, citado por Silvestre,
2010:65).

2.1 O Modelo Classico

No decurso do séc. XIX o modelo cléssico substituiu o denominado mercantilismo,
podendo este ser dividido em trés formas como sejam o monetarista, o industrial e o do
comércio (Martinez, 1973; Medeiros, 2003).

O primeiro teve origem no império espanhol, com a conviccdo de que a detencao de
grandes quantidades de metais preciosos pelas nacGes era um indicador de prosperidade
econdémica. O mercantilismo industrial teve origem em Franca atingindo o seu auge com
Colbert, onde se promoveu o desenvolvimento da producdo industrial para fazer face a nacéo
espanhola, dada a impossibilidade do acesso ao ouro e prata por parte deste pais. O
mercantilismo inglés teve na base o mesmo objetivo do francés apenas se alterando a
expansdo da producdo industrial pelo desenvolvimento do comércio. Comum aos trés tipos de
mercantilismo é a forte acdo do Estado na intervencdo econémica, com o objetivo Gltimo de
detencdo da maior quantidade possivel de metais preciosos. Como descrito, para 0S
mercantilistas “o fortalecimento dos Estados e a centralizacdo do podere (Medeiros,
2003:123) é primordial: “nas obras dos mercantilistas sejam espanhdis, ingleses ou franceses,
0 sujeito econdmico central é o Estado* (Barre, citado por Silvestre, 2010:66).

O sistema mercantilista foi fortemente criticado, uma vez que a ordem social ndo é um
produto do Estado e a moeda nédo € a principal mais-valia das nacles, pelo que emerge a
corrente fisiocrata para quem toda e qualquer constru¢cdo humana € inferior a harmonia da
ordem natural. Como os eventos financeiros deveriam desenvolver-se livremente deve o
Estado abster-se de intervir na economia. Surge assim, pelas méos de Adam Smith (1923) o
modelo classico que se carateriza pela ndo intervencao do Estado na economia, pelo fim das

medidas protecionistas e monopo6lios porque a “mao invisivel” auto regula o mercado (Smith,
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1923). Esta autorregulacédo dependia da livre concorréncia e da competicdo entre produtores,
permitindo a adequacéo entre a oferta e a procura de bens e servigos nos mercados.

A riqueza das nac¢des exultava os principios da especializacdo, da divisdo do trabalho e
do tamanho dos mercados. Este principio suporta-se na acdo egoista dos individuos que no
intuito de promoverem o seu proprio bem estdo em concomitancia € como por uma “méo
invisivel“ a elevar o bem geral — o Homines Economici (Silvestre, 2010). Dai que para 0s
liberais econdmicos “os governantes se deviam abster de intervir em matéria economica‘“
(Martinez, 1973:179). De referir que este modelo vigorou numa época de forte producéo
industrial e crescimento econémico. No entanto devemos indicar que para os liberais o
“Estado ndo é negado pois o liberalismo ndo é anarquismo* (Barre, citado por Silvestre,
2010:66).

2.2  Welfare State — O Modelo Profissional ou Burocratico

Com o advento da | Guerra Mundial (1914-1918) a época de prosperidade que
atravessou o séc. XIX terminou assim como a paz (Martinez, 1973). Com o inicio da guerra
o0s estados tiveram que intervir fortemente na economia. Com o fim da guerra, assiste-se a
uma depressdo econdémica que conjuntamente com a crise da Bolsa de Nova York em 1929
degenera em declinio econdmico, aumento de desemprego, fazendo com que a crenca de que
0s mercados se autorregulavam através do mecanismo de precos caisse por terra. A partir dai,
0 Estado passou a intervir na economia como garante da protecdo social contra os danos

causados pelo capitalismo.

No entanto foi com a Il Guerra Mundial (1939-1945) que a intervengdo do Estado na
economia atingiu o seu auge. No fim do conflito o Estado no intuito de assegurar a producéo
de bens e a prestacdo de servicos tidos como essenciais a condicdo humana, que de outro
modo seriam afetados pela incapacidade de funcionamento do mercado, interveio na

economia surgindo o Estado do “Bem-estar” (Silvestre, 2010).

Este tipo de Estado carateriza-se pela sua acdo ativa na dire¢cdo da economia, com 0
intuito de delinear a alocacdo de recursos, a transferéncia de pagamentos e as politicas que
promovam o pleno emprego, fatores que de outro modo ndo seriam satisfeitos. Subjacente ao
Estado do Bem-estar associa-se 0 modelo Keynesiano integrado na Escola de Cambridge.
ApOs a guerra assiste-se a uma vaga de nacionalizagdes dos setores produtivos e energéticos,
levando por este facto ao crescimento da producdo de bens e servigos pela organizacéo
publica, decorrendo dai uma crescente contratacdo de colaboradores publicos e maior
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formalizacdo de tarefas para que o controlo sobre as pessoas e producdo fosse efetivo. Este
modelo vigorou até a década de setenta, jA que existia a conviccdo de um crescimento

econdémico permanente e imutavel sobre a direcédo estatal (Idem).

Relativamente & administracdo publica durante este periodo vigorou o modelo
profissional com origem na Burocracia de Weber (1978) que se carateriza pela divisao
vertical do trabalho, pela distribuicdo da autoridade ao longo da hierarquia, pela defini¢do de
regras formais de funcionamento e a concentragcdo no topo da organizacdo da
responsabilidade pelas a¢des (Rocha, 2001; Bilhim, 2000). Para Weber a burocracia é como
uma maquina moderna impondo a “rotina” nas tarefas administrativas e executar como a
maquina o faz na producdo (Bilhim, 2004). Como referido, este modelo configurava uma
estrutura de organizacdo centralizada em que as atividades eram integradas e no qual se
evidenciava o controlo hierarquico, a continuidade a estabilidade, a carreira, 0s regulamentos
internos e a conformidade com as normas (Bilhim, 2000; Mozzicafreddo, 2002). A legacgéo de
integracdo funcional com a formulacdo das politicas publicas e a prestacdo de servigos na
mesma organizacdo era considerado benéfico, porque os resultados eram facilmente
reportados ao poder politico, permitindo-lhe uma intervencdo mais eficaz. Considerava-se que
este modelo apresentava as seguintes vantagens:

1) reducdo de custos administrativos;

2) facilidade de supervisdo pelos responsaveis de topo;

3) reducdo do namero de funcionarios que informavam os politicos;

4) estimulos a coordenacdo de atividades interligadas;

5) promogéo da uniformidade no fornecimento de bens e servicos (Schick, referido por
Arauljo, 2013).

Estas foram as razdes que levaram ao sucesso do modelo burocrético. Segundo Horn,
citado por Silvestre (2010) o modelo burocratico é aquele que pela sua regularidade melhor se
adapta aos interesses do legislador para solucionar os problemas sociais que 0s governos tém
que resolver. Para Williamson, referido por Aradjo (2013) a regularidade pode minimizar os
constrangimentos provenientes das dificuldades de relacionamento entre o Governo e a
Administracdo Publica, contribuindo para a reducéo de custos de incerteza. No entanto foram
apontadas fortes limitacdes a este modelo pelos defensores do modelo gestionario que se ira

analisar a jusante, como sejam:
1) processos de deciséo pouco flexiveis;

2) a ndo existéncia de incentivos para a racionalizacéo dos recursos utilizados;
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3) a desresponsabilizacdo dos colaboradores publicos €;

4) a falta de incentivos para que se promovam novas formas de trabalho que sejam

mais eficientes e eficazes (Araujo, 2003).

“Para 0 senso comum a burocracia € sinénimo de ineficiéncia e uso excessivo da
escrita e do registo e particularmente é identificada com a ineficiéncia da administracédo
publica“ (Bilhim, 2004:39). Finalizando a caraterizagdo deste modelo, dever-se-a referir que
no caso portugués ndo existiu na verdade um Welfare State, pelo que a organizacdo
administrativa ndo tinha como objetivos a producdo de bens e/ou prestacéo de servigos, antes
constituia “a aparelhagem administrativa um instrumento de controlo direto do ditador sobre o

pais, criando a ilusdo de legalidade e legitimidade* (Rocha, 2001:31).

2.3 O Modelo Gestionario ou da Nova Gestdo Publica
2.3.1 Contributos tedricos

A nova gestdo publica baseia-se na introducdo de mecanismos de mercado e na adoc¢do
de ferramentas de gestdo privada na promoc¢do de competicdo entre fornecedores de bens e
servicos publicos na expectativa de melhoria do servi¢co para o cidaddo, no aumento da

eficiéncia e na flexibilidade da gestdo (Hood, 1998).

Para a definicdo de nova gestdo publica ndo existe um conceito abrangente totalmente

aceite por todos os investigadores. No entanto, foi uma terminologia utilizada para descrever:
a) um conjunto de ideias ou crencas;
b) um campo de estudo e comentério para os académicos;

c) um conjunto de ideias e praticas que podem ser observadas em recentes reformas

administrativas ;

d) um ajustamento nas relacdes entre o publico e o privado, profissionais e gestores, e

0 Governo central e local;
e) a defesa da gestdo empresarial — as suas técnicas e ferramentas (Silvestre, 2010).

Para Hood (1998) o termo tem um duplo significado: da existéncia de um movimento
e de uma &rea de estudo e investigagéo. Para Pollitt e Bouckaert (2004) o termo refere-se:

a) a atividade dos colaboradores publicos;
b) as estruturas e processos da funcao executiva;

C) ao estudo sistematico das duas.
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O movimento de reforma da nova gestdo publica surge nos finais dos anos setenta,
inicio dos oitenta em resultado das pressdes de natureza econdmica, financeira e sociais
levando os governos a repensar a administracdo publica (Mozzicafreddo, 2001). A
necessidade de procurar formas mais eficientes de fornecer servigos publicos, esteve no centro
deste movimento (Silvestre, 2010), assim como a influéncia das teorias econdmicas

neoliberais e 0 managerialismo (Silvestre e Araljo, 2013).

Ao longo do tempo a administracdo publica teve necessidade de enfatizar a
produtividade, o desempenho e o controlo. A nova gestdo publica recorre a estes aspetos
aplicando técnicas da gestdo do setor privado no setor publico (Lane, 2005), que foram
utlizadas pelos reformadores para introduzir eficiéncia na administracdo puablica. Pollitt
(1990) identifica algumas influéncias do managerialismo como o aumento continuo da
eficiéncia, a utilizagdo de tecnologias mais sofisticadas, a maior disciplina para a
produtividade, implementacdo de gestdo profissional e criacdo de condi¢fes para os gestores
exercerem com maior liberdade a sua atividade. As regras e regulamentos da hierarquia para
manter a autoridade centralizada foram substituidos pelo modelo de gestdo por resultados
(Pollitt, 1990; Araujo, 2013). Silvestre (2010) refere que a transferéncia de autonomia para 0s
gestores publicos ir4 proporcionar maior capacidade de controlo sobre a sua organizacéo,
maior flexibilidade e capacidade de adaptacdo aos desafios do ambiente externo. Esta-se
assim em presenca de uma estratégia de fragmentacdo através de mecanismos que procuram

especializar vertical e horizontalmente a administracdo publica (Pollitt e Bouckaert, 2004)

Segundo Peters (1996) a gestdo efetiva é severamente restringida em organizacfes
hierarquicas controladas centralmente e que baseiam a sua gestdo em regras logo, 0s
processos burocraticos através dos quais 0s Governos forneciam bens e servicos eram
considerados simples, ineficazes e irresponsaveis. Existia entdo um excesso de formalismo,
custos elevados de funcionamento da administracdo puUblica, falta de iniciativa e
desresponsabilizacdo (Aradjo, 2013). Seguindo por vereda, a integracdo funcional hierarquica
é considerada ineficiente, porque valoriza a submissdo em detrimento do desempenho e, a
uniformidade em detrimento da iniciativa. Conforme Walsh, referido por Aradjo (2013) a
auséncia de mecanismos de mercado na administracdo publica priva os decisores de
informacdo vital para tomarem as decisdes adequadas.

De acordo com Rocha (2011) uma das ideias da nova gestdo publica que teve grande
popularidade entre os Governos, foi a transformacao dos departamentos publicos em agéncias,

ou seja, a criacdo de organismos com autonomia. Segundo Gains citado por Araujo (2013) as
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agéncias sdo organizagcBes com autonomia, responsaveis operacionais pela prestacdo de
servicos publicos ou pela implementacdo de politicas publicas, financiadas através do Estado
ndo dependendo hierarquicamente dos ministérios.

As especificidades das agéncias podem sofrer variacfes dentro do mesmo pais e
diferentes paises, uma vez que assentam em fatores de natureza historica, legal, politica e
gestionaria, que conduzem ao aparecimento de agéncias com configuracfes e caracteristicas
distintas, nomeadamente no que concerne a sua forma legal, estrutura, modelo de governacéo,

funcionamento e financiamento.

A teoria da agéncia refere os fatores que contribuem para a dificuldade na tomada de

decisdo, no controlo das atividades e, para 0 aumento da despesa publica e da ineficiéncia:

1) escassa informacdo que o Governo dispGe sobre o fornecimento dos servigos

publicos da qual resulta a assimetria da informacao;
2) a auséncia de incentivos para controlar os custos;
3) o conflito de objetivos entre 0 Governo e as organizacgdes publicas (Araujo, 2013).

Na auséncia de mecanismos de mercado, pregos, contratos ou outras formas de
instrumentos de tipo mercado, os responsaveis pela gestdo dos servicos publicos ndo tém
incentivos para serem eficientes (Lane, referido por Araujo, 2013). A falta de informacéo e as
incertezas resultantes do relacionamento entre duas partes podem ser reduzidas pela
imposicao de sistemas de monitorizacdo sobre o agente e/ou atraves de incentivos financeiros.
O fornecimento direto de servicos publicos, através da estrutura da administracdo publica, é
considerado como um mecanismo que encoraja a formagdo de monopdlios, suprimindo a
iniciativa privada, criando inclusive areas de mercado reservadas ao setor publico. Barzeley e
Armajani referidos por Aradjo (2013) questionaram o rumo que a administracdo publica
seguiu, argumentando que foi construida com base em principios incorretos, necessitando ser

reinventada e de renovar as suas instituicoes.

Estes argumentos estiveram na origem da autonomizagdo das organizacfes publicas
(as agéncias) e na formulacdo de metas de desempenho. A monitorizacdo dos resultados
obtidos pelas agéncias passa a ser um dos mecanismos de controlo, sendo muitas vezes o
principal utilizado pelos politicos (Idem).

Assim 0 aumento da importancia da gestdo publica, bem como, a necessidade de
proporcionar aos gestores publicos maior autonomia e flexibilidade, levaram a transferéncia
de atividades controladas diretamente pelo governo para organizagdes com autonomia, as

denominadas agéncias (Aradjo, 1998). Com a concentragdo dos servicos publicos nas
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atividades essenciais e ao definir indicadores de desempenho, tornou-se mais facil identificar
e prosseguir os objetivos propostos. E também mais fcil verificar de onde provém os desvios
e introduzir as correcdes necessarias (Pollitt, 1990). Segundo Schick citado por Araudjo (2013)
muitos paises converteram-se a estrutura das agéncias, seduzidos pelo argumento que tal
mudanca iria reforcar o Estado pela clarificagdo das missdes e objetivos, permitindo as
autoridades centrais estabelecer metas de desempenho e monitorizar os resultados. A
implementacdo destas ideias alterou a configuracdo organizacional da administracdo publica,
surgindo estruturas autbnomas que se organizam e funcionam numa logica diferente da acao
(Aradjo, 1998), ou seja, a nova gestdo publica teve como consequéncia a fragmentagdo da
estrutura monolitica da Administracéo Publica (Araujo, 2004).

Conforme a teoria econdmica, as agéncias sao mais eficientes para o fornecimento dos
servicos publicos quando comparados com a hierarquia tradicional dando esta lugar a
estruturas com uma ldgica diferente de acéo (Aradjo, 2013).

2.3.2 Conceito e Caraterizacdo das Agéncias

Segundo Bouckaert e Peters, citados por Aradjo (2013), ndo é facil encontrar um
conceito de agéncia. No entanto atendendo & sua finalidade uma agéncia “é uma unidade
executiva que presta servigos ao Estado* (Rocha, 2001a). No mesmo sentido Pollitt, Talbot,
Caulfield e Smullen, citados por Aradjo (2013) definem as agéncias, como organizacdes
responsaveis pela execucdo de tarefas que sdo devolvidas a organizacGes de propdsito Unico
que dispdem de autonomia de gestéo e séo controladas pelo Governo com base em resultados.
As agéncias tém um orcamento separado e uma gestdo propria distinta da estrutura
administrativa dos ministérios, mas desenvolvendo funcdes publicas (Rocha, 2011). De
acordo com um estudo executado por Talbot, referido por Araujo (2013) as agéncias

apresentam as seguintes carateristicas:
1) estruturas desagregadas dos departamentos ministeriais;

2) executam tarefas publicas especificas como a regulacdo e certificacdo no nivel

central do Governo;
3) o0 pessoal ndo faz parte da fungéo publica;
4) o financiamento em principio é efetuado pelo orgamento de estado;
5) estdo sujeitas pelo menos a alguns procedimentos de direito administrativo;

6) existe contratualizacdo de desempenho, estabelecimento de objetivos,

monitorizacéo e informagéo.
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A identificagdo destas carateristicas ajudam a clarificar o conceito de agéncia e
identifica-las nos diferentes sistemas administrativos. No caso portugués, o0s institutos
publicos séo a figura correspondente as agéncias (Rocha, 2011; Aradjo, 2002). Séo definidos
como pessoas coletivas de direito publico, dotadas de 6rgaos e patrimonio préprios, com
autonomia administrativa e financeira (art. 4° da Lei n°3/2004 de 15 de Janeiro), funcionando
de acordo com os principios de gestdo (art. 5° da Lei n°3/2004 de 15 de Janeiro). Os institutos
publicos constituem a denominada administracéo indireta do Estado que integra as entidades
publicas, distintas da pessoa coletiva “Estado* dotada de personalidade juridica que
desenvolvem uma atividade administrativa e prosseguem fins proprios do Estado (Moreira,
1997; Oliveira e Moreira, 2001).

Mais recentemente com a introducdo do SIADAP (Lei n°%6-B/2007 de 28 de
Dezembro) o controlo de gestdo passou a ser realizado através da gestdo por objetivos. O

quadro 2 estabelece uma comparacédo entre os departamentos ministeriais e as agéncias:

Quadro 2 - Diferencas entre Departamentos Ministeriais e Agéncias

Departamentos Agéncias
Estrutura organizacional com multiplas Estruturas organizacionais simples
subdivisbes
Mudiltiplas responsabilidades Responsabilidade Unica
Promove a integracéo Promove a diversidade
Uniformidade Adaptabilidade
Comportamento orientado pelas regras Comportamento orientado pelo objetivos

Fonte: adaptado de Aradjo, 2013

O conceito de agéncia ndo se esgota nas pessoas coletivas publicas. Existem com
diversos tipos de regime juridico, com diferentes graus de autonomia e modelos de gestdo. Se
acrescentarmos a esta variedade as tradi¢6es historicas e politico-administrativas de cada pais,
facilmente se depreende a diversidade e complexidade das agéncias (Mozzicafreddo, 2001). A
criacdo desta estrutura administrativa fragmentada, cada uma, atuando na sua area orientada
para os seus fins especificos, provocou a rutura de rotinas e de linhas de comunicacdo com
prejuizo para a obtencdo de objetivos mais complexos que dificilmente sdo atingidos pelo
conjunto das entidades autonomas, pelo que a coordenacdo das atividades da administracdo
publica e das politicas publicas tornou-se num dos grandes problemas da agenciacao (Araujo,
2013).
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Assim a especializagdo e autonomia das unidades administrativas em nome de maior
eficiéncia e eficacia teve aspetos negativos. Os problemas resultantes da fragmentacdo dos
departamentos e da viabilidade do seu controlo identificados por Laking, citado por Araujo
(2013), sdo:

1) o risco das agéncias ndo colaborarem em objetivos importantes comuns;

2) a perda de controlo sobre a sua atividade;

3) a abdicacédo da responsabilidade politica;

4) a evasao a regras gerais de pessoal e orcamentos;

5) exposicdo a riscos financeiros;

6) oportunidades para o clientelismo politico e corrupcéo.

Por outro lado Pollitt e Bouckaert (2004), referem que a agencificagdo nem sempre
proporcionou os beneficios que eram esperados uma vez que os politicos continuaram a
interferir na implementacéo das politicas publicas mediante cortes orcamentais, eleicdes, etc.
A necessidade de monitorizar o desempenho das agéncias, levou a que os politicos
desenvolvessem novos regulamentos, nomeassem reguladores e impusessem sistemas de
auditoria, conduzindo a um aumento dos custos (Christensen e Yesilkagit, citados por Aradujo,
2013). A fragmentagdo aumentou a interdependéncia organizacional, tornando dificil orientar
0s servicos publicos. A autonomia criou um “vazio nas politicas“ que enfraqueceu 0s seus
mecanismos de coordenacdo (Araujo, 2013). De acordo com a OCDE (2001) as mudancas
alteraram a relacdo dos cidaddos com a administracdo publica, reduzindo-a a uma funcédo de
mercado, no qual os funcionarios assumem o papel de atores independentes mais preocupados
com a eficiéncia da gestdo e com as questdes financeiras, do que com o interesse publico. O
aumento da agencificacdo intensificou o problema da delegacdo que consiste na incerteza com
que os politicos sdo confrontados face a forma pela qual os funcionarios vao executar as
decisbes tomadas pelos politicos (Brawn e Gilardi, citados por Aradjo, 2013).

2.4 O Modelo da Governacao

Como j& evidenciado no ponto anterior, a constatacdo da existéncia de corrupcao e de
praticas ndo éticas na prestacdo do servico publico sob o dominio da NGP levou ao descrédito
dos Governos e a natural desconfianca dos cidad&os (Silvestre, 2010). Varios autores sugerem
que destas causas, irrompeu um novo modelo de governo “o conjunto de regras formais e
informais, estruturas, processos que definem os modos nos quais 0s individuos e as

organizagOes podem exercer 0 poder de decisdo que afeta 0 seu bem-estar e a qualidade de
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vida“ (Bouvaird, Loffler, citados por Silvestre, 2010:70). Segundo estes autores este novo
conceito de governacdo difere do da NGP, pela adocdo de uma nova postura governativa
perante o cidaddo com envolvimento e responsabilizacdo do ultimo, que esta mais e melhor
informado e cujas expetativas nos e, para 0s servigos publicos sdo crescentes. Mas, nédo é
apenas o cidaddo o unico envolvido no processo, porque também os setores voluntério, de
gestdo, média, governo e autoridades locais devem interagir. O modelo da governacdo
carateriza-se entdo pelo seu programa interorganizacional, enquanto 0 modelo da NGP é um
programa intraorganizacional (Silvestre, 2010). O modelo da governagdo tem como principal
objetivo a participacdo dos multi-interessados na definicdo das politicas publicas (Aradujo,
1998), vide figura 2 (Networks).Com isto dever-se-4 atentar a todos os interessados do servigo
publico, ndo se abandonando contudo a preocupacdo com os aspetos da eficiéncia, eficacia e
qualidade desses mesmos servicos (Araujo, 1998). O mais importante a reter é a importancia
destas redes emergentes em que “o Obvio é que a network € um termo usado pelos
consumidores e gestores para descrever as relagdes de rede em que estdo envolvidos*
(Rhodes, citado por Silvestre, 2010:73).

Figura 2 - O Modelo da Networks

Partidos
politicos

Grupos
Sociais

Grupos de Instituigoes

Interesse Ministros sociais

Organizacoes

Administracao

privadas local

Outros

atores

Fonte: Araljo, Joaquim Filipe, 1998, Hierarquia Mercado e Networks: Mudanga Institucional, Controlo
e Avaliacdo no Reino Unido. Comunicacio elaborada para o 1° encontro INA, “A avaliagdo na Administracdo

Plblica®, Fundagdo Callouste Gulbenkian, pag. 7

A necessidade de negociar entre 0os multi-interessados aumentou a interdependéncia

entre organizacgdes, tornando-se mais dificil governar a complexidade de organizacoes
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publicas, responsaveis pelo fornecimento dos servigos publicos. Como refere Laking, citado
por Araujo (2013) se a fragmentacdo foi um processo natural da NGP, a coordenacdo é um
processo natural do movimento do P6s Nova Gestao Publica (Christensen e Laegreid, citados
por Idem). Segundo esta logica o papel do Estado passou a centrar-se na promocao das
relagdes inter-organizacionais em vez de controlar as suas agOes. Assiste-se a um esforgo de
coordenacgdo entre varias agéncias na tentativa de obter maior integracdo da atividade das
mesmas (Araujo, 2013). Com a introducdo de mecanismos de coordenacao a hova governacao
teve reflexo em trés areas importantes das organizacgdes: nas formas de trabalho em equipa, na
forma como as organiza¢Oes prestam contas do trabalho efetuado (accountability) e nas
formas de servigos publicos. Acresce outra area esquecida pela NGP e que se relaciona com a
democracia € a participacdo dos cidaddos. A cidadania torna-se um principio da organizacéo
da sociedade: mais do que um direito social ou um conjunto de direitos, € um instrumento ou
uma matriz de organizacdo e de regulacdo das sociedades através da qual se equacionam as
formas de integracdo (Mozzicafreddo, 2002).Assim neste modelo emergente, o poder politico

assume a estratégia da coordenacao dos servicos publicos.

Segundo Peters (2010), estas mudangas fizeram despontar um estilo de governagao
denominado de meta-governacdo, que reconhece a necessidade de alguma delegacdo e
devolucdo de poder, mas reconhecendo ao mesmo tempo a necessidade de grande direcdo
central. O autor define meta-governagdo como a necessidade de impor algum controlo sobre o
nimero de organizagbes e processos que ocorrem dentro do setor publico e que tém
substancial autonomia. Desta forma, procura-se o equilibrio entre controlo e autonomia das
organizagOes publicas. Segundo Lynn citado por Araudjo (2013), a Nova Governacgdo Publica
procura corrigir as limitacdes tedricas e praticas dos modelos que a precederam abrangendo a
complexidade atual e a realidade da governacdo. Osborne, referido por Aradjo (2013), expde
que é a teoria sistémica, a sociologia das organizac@es, a teoria das networks e 0s processos
interorganizacionais que estdo a orientar o modelo emergente. Este modelo carateriza-se por
uma administragdo que faz parte de um Estado plural na medida em que ha mdaltiplos e
variados atores que contribuem para o fornecimento dos servigos. (Araujo, 2013). Na figura 3

far-se-a uma representacéo desta evolucdo recente da administracao publica.
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Figura 3 - Evolucéo Recente da Administracdo Publica
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Fonte: Aradjo, Joaquim (2013). Da Nova Gestdo Pudblica a Nova Governagdo Publica: pressdes
emergentes da fragmentacdo das estruturas da administracdo publica in Silvestre, Hugo, Aradjo, Joaquim.
(Coord.). Coletdnea em Administracdo Publica. Lisboa: Escolar Editora. Pp. 25-61

Apesar da grande confianca nas networks para lidar com as questdes sociais
complexas e a crescente interdependéncia destes servicos, persiste ainda uma compreensao
limitada sobre como elas funcionam de facto e como podem ser geridas de forma a maximizar

os resultados e assegurar a sua sustentabilidade (Araujo; 2013).

2.5 Conclusao

Apresentaram-se assim as diferentes alternativas de Administracdo Publica. H4 muito
gue a Administracdo deixou de ser a mera tomada de decisdo e implementacdo de estruturas
da Administracdo Publica relativamente & producdo de bens e servicos. Como relatado, a
forma como se produzem e prestam servi¢cos publicos revelou-se um campo frutuoso na
tentativa da obtencdo da maxima eficiéncia eficicia e equidade, tendo surgido ao longo do
tempo diferentes mecanismos de administragdo, como sejam os da Hierarquia, Mercado e
Networks, cujas carateristicas foram expostas ao longo do capitulo. Assim existem varias
formas de administrar a “cousa” publica, mas no fim, todas tém em comum o fazer mais, com

menos.
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CAPITULO I
A GESTAO ORIENTADA PARA OS RESULTADOS EM PORTUGAL
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3. A Gestdo Orientada para os Resultados em Portugal

3.1 A Gestao por Objetivos

A gestdo por objetivos é atribuida a Drucker e a sua obra The Practice of
Management, publicada em 1955, tendo esta filosofia de gestdo sido reforcada com a
publicacio em 1964 de uma outra obra Management by Results. Se na gestdo da
administracdo privada esta teoria foi largamente aceite, na administragdo publica o seu efeito
ndo foi tdo repentino, estando-se ainda a sentir no caso da Administracdo Publica Portuguesa
(Bilhim, 2013).

De acordo com Drucker, citado por Bilhim (2013), a gestdo por objetivos no setor
publico constitui um instrumento eficaz que pode ser aplicado pela administragdo para a
obtencdo das suas metas; os administradores devem saber que resultados podem ser atingidos;
a gestdo por objetivos forca os gestores a reconhecer que possuem uma grande quantidade de
metas e objetivos e que as devem hierarquizar no tempo e em importancia, exigindo revisoes
periodicas destas prioridades, de objetivos e metas, da afetacdo de recursos, das medidas de
performance; estabelecimento de feedback, procedimento que induz maior implicacdo dos
funcionarios, auto-controlo, e estruturas organizacionais mais flexiveis (Bilhim, 2006).
Druker nas obras referidas, expressa preocupacfes que se revelardo criticas nas tentativas de
reforma da administracdo publica dos paises da OCDE como sejam: o estabelecimento de
objetivos claros; a sua comunicacdo a organizacdo; a afetacdo de recursos para que 0S
objetivos sejam atingidos; o controlo de custos; a motivacdo do pessoal; 0o aumento da
eficdcia; uma atuacdo estratégica e pré-ativa. A Gestdo por Objetivos na Administracdo
Publica introduz antes de mais, uma nova postura comportamental dos dirigentes e dos
funcionarios e agentes da Administracdo no seu “saber estar e “saber fazer*, o que passa por
um novo “saber mais“ (Bilhim, 2013). A GPO esta assim centrada no cumprimento dos
objetivos, preocupada com a relacdo entre meios e resultados e com eficiéncia, eficécia e

produtividade.

Conforme Bilhim (2009), a partir da misséo, visdo, metas e objetivos da organizacao,
identifica-se para cada nivel hierarquico e para cada titular de posto de trabalho os objetivos a
atingir, para que no seu todo a organizacao atinga os objetivos globais. Para isso estabelecem-
se objetivos para o primeiro ano, efetua-se uma primeira avaliacdo de progresso, procede-se a

revisdo e ajuste, fixando-se objetivos para 0 ano seguinte.

Para Rocha (1999), a gestdo orientada pelos resultados supde um modelo de gestdo

participada, envolvendo os trabalhadores na discussdo e definicdo dos objetivos da
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organizacdo, implicando a integracdo dos aspetos humanos e dos objetivos da organizagéo,
enfatizando o conceito de motivacdo e o desenvolvimento das capacidades dos colaboradores.
Com a aplicacdo deste instrumento de gestdo nas organizagdes, procura-se a definicdo de
objetivos estratégicos e operacionais, mediante o recurso a planos e a avaliacdo de resultados,
introduzindo-se por esta via uma cultura orientada por resultados ou metas. Segundo Hood,
citado por Silvestre e Araujo (2013), estas técnicas ajustam-se ao preconizado pela Nova
Gestdo Publica dado realcarem a necessidade de otimizar a eficiéncia dos servigos publicos,
através do planeamento e do controlo e da énfase nos resultados. Existem estudos que referem
0 sucesso da implementacdo da GOPR de acordo com Abramson e Kamensky, citados por
Silvestre e Aradjo (2013), enguanto outros sugerem que o0s resultados obtidos com a
implementacdo deste instrumento tém sido um fracasso conforme Bourgault, (Idem).
Efetivamente existem estudos demonstrando que a implementacdo da GOPR levanta

problemas como:

a) dificil integracdo da gestdo do orcamento com o planeamento estratégico;

b) modelo complexo para ser implementado como instrumento simples nas
administragdes publicas;

c) dificil articulacdo entre os instrumentos operacionais com os planos de atividade e o

orcamento;

d) inexisténcia de coordenacdo entre o plano e os instrumentos formais dos

orcamentos conforme Munevar e Bozzi, citados por Silvestre e Araujo (2013);

e) é necessaria uma nova cultura gestionaria. Acresce que para Julnes e Mixcoatl,
referidos por (ldem), uma das maiores dificuldades para a introducdo do GOPR na
organizacao publica € a resisténcia a introducdo de novas ideias uma vez que os funcionarios
fazem uma apreciacdo negativa a avaliacdo, pelo que a sua implementacdo nas organizacdes

pode levar anos.

3.2 O Plano e o Relatério de Atividades na Administracdo Publica
Portuguesa

Enquanto instrumento de gestdo na Administracdo Publica Portuguesa a GOPR,
enquadra-se no movimento de reforma iniciado na década de oitenta do século passado. A
data, existiam também estudos sobre experiéncias localizadas de mudanca na gestdo
financeira, que estavam em curso e eram influenciadas pelo modelo de Planeamento,

Programacao e Orcamentacdo (Ribeiro et al, 1983:451). Na introducdo de sistemas de gestdo
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em Portugal, tal como no passado os reformadores procuraram seguir a tendéncia de reforma
de outros paises ocidentais (Aradjo, 1993). Neste sentido o Plano de Atividades (PA) e o
Relatério de Atividades (RA) enquanto ferramentas de gestdo orientadas pelos resultados,
foram introduzidas pela primeira vez em 1987 através da Resolucdo do Conselho de Ministros
n°34/87 de forma mitigada (Araujo e Silvestre, 2013). Estas ferramentas tinham como
objetivo limitar a atuacdo dos servigos publicos atraves do planeamento das suas atividades e
“permitir uma mais correta avaliacdo das atividades desenvolvidas e das metas a alcancar
pelos diferentes organismos da Administracdo Publica“ (Resolugdo do Conselho de Ministros
n°34/87). O plano deveria definir os objetivos de curto e médio prazo em face das prioridades,
bem como a estratégia a adotar para o cumprimento das metas. As atividades previstas seriam
enquadradas em programas anuais e plurianuais, com identificacdo dos recursos disponiveis
as diferentes atividades e os resultados a obter. Ndo se pedia no entanto o estabelecimento de
indicadores de desempenho. A implementacdo e apoio do Plano e do Relatério de Atividades
esteve a cargo do Secretariado para a Modernizagdo Administrativa, tendo-se resumido s6 ao
esclarecimento de duvidas, ndo havendo programa de formacdo sobre estas matérias para os
dirigentes. Simplesmente com a aprovacao do novo Regime de Administracdo Financeira do
Estado em 1992 através do Decreto-Lei n°155/92, é que se instituiu a obrigatoriedade da
elaboracdo do PA e do RA para todos os servicos publicos. No entanto mais uma vez a adesao
ao PA e ao RA ndo foi significativa, tendo sido apenas através do Decreto-Lei n°183/96 de 27
de Setembro verdadeiramente implementado, dado este diploma reforcar a obrigatoriedade da
elaboracdo destes instrumentos e estabelecendo ainda que o seu processo de elaboracdo deve
ter a participacdo dos trabalhadores e dos utentes através das suas associa¢des (Art. 3°). Outro
aspeto importante imposto pelo diploma, foi o da publicitacdo e divulgagdo do Plano e
Relatdrio de Atividades depois de elaborados e aprovados. Esta obrigatoriedade de elaborar o
PA e 0 RA volta a ser reforcada através do Decreto-Lei n°135/99 de 22 de Abril. Contudo,
verifica-se no entanto, ndo ter havido a preocupacdo em implementar iniciativas que
desenvolvessem as competéncias e habilidades de gestdo dos responsaveis dotando-os dos
conhecimentos necessarios para a implementacdo destes instrumentos de gestdo (Aradjo e
Silvestre, 2013).

Mediante um estudo sobre a implementagéo dos PA e RA em Portugal realizado por
Branco (2003), os responsaveis pelos servicos publicos consideraram que a informagéo
proporcionada por estes instrumentos interessam mais ao ministro, do que a propria
organizacdo. Os dados deste estudo mostram, que o PA e o RA tiveram pouco impacto ao

nivel operacional, pois ndo se traduziu no acompanhamento sistematico dos projetos e das
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atividades e ndo houve a definicdo de indicadores de desempenho. O autor conclui que os
planos e relatorios de atividades eram elaborados apenas para responderem a imperativos de
ordem legal, transformando-se em meros procedimentos administrativos. A este proposito um
relatorio da OCDE sobre 0 nosso pais, concluia que a transicdo de um sistema orientado por
regras para um sistema orientado por resultados é muito dificil e probleméatico num ambiente
administrativo que se baseia numa cultura administrativa rigida e hierarquizada com muitas
décadas (OCDE, 1996:60)

33 O Sistema Integrado de Avaliacgdo de Desempenho da
Administracdo Publica (SIADAP)

Em 2003 pelas méos do XV Governo Constitucional e que teve continuidade nos
governos subsequentes, iniciou-se um novo movimento de reforma onde a “gestdo por
objetivos” assumiu particular importancia. Nos documentos da reforma é assumido que toda a
estratégia de mudanca é orientada pela gestdo por objetivos. O modelo é aplicado de forma
integrada ao desempenho organizacional e ao desempenho individual (Resolug¢éo do Conselho
de Ministros n°53/2004). Seguindo por vereda “No quadro da organizacdo da Administracdo
Publica, a perspetiva estratégica do Governo refletida nos diplomas legais aprovados assenta
na introducdo de novas praticas de gestdo elegendo a gestdo por objetivos como a grande
matriz da mudanca, associando sistematicamente o0s organismos publicos a objetivos e
resultados* (Resolu¢do do Conselho de Ministros n°53/2004). Assim o modelo de gestéo

adotado no caso portugués pouco difere das solucGes apresentadas nos manuais de gestao:

- fixacdo de objetivos atendendo as missOes, atribuicdes e objetivos estratégicos

definidos para o servico;

* aprovacao do or¢camento e do mapa de pessoal,

» elaboracéo do plano de atividades e dos indicadores de desempenho do servico de
cada unidade organica;

» monitorizacdo dos resultados;

« elaboracgéo do relatorio de atividades e demonstracéo dos resultados alcancados. (Art.
8° da Lei n°66-B/2007 de 28 de Dezembro).

O modelo é sustentado pelo SIADAP que aplica a avaliacdo aos servicos da
administracdo direta e indireta do estado e aos servicos das administracfes regionais e
autarquicas (Lei n°66-B/2007 de 28 de Dezembro). Os PA e RA instituidos em 1987 foram
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aperfeicoados de forma a satisfazerem os pressupostos da avaliagdo pretendida, iniciando-se
assim um “novo ciclo de gestdo publica“ (Silvestre, 2013:227). Como ¢ dito na reforma este
modelo, procura introduzir na Administracdo Publica a orientacdo para os resultados e a
preocupacdo com a eficiéncia, economia e eficacia, associando-se também a preocupagdo com
a qualidade dos servigos publicos.

Em jeito de conclusdo “a definicdo de objetivos constitui o principal pressuposto, néo
apenas da implementacdo do novo modelo de gestdo, mas também da definigcdo das iniciativas
a realizar pelos ministérios e respetivas Unidades Orgéanicas* (Resolucdo do Conselho de
Ministros n°53/2004). Em segundo lugar a gestdo por objetivos, sua avaliacdo e criagdo de
indicadores de desempenho é uma atividade complexa e dindmica na qual surgem situacdes
de incerteza, também porgue o0s instrumentos de avaliagdo colidem com a cultura da
Administracdo Puablica. Em terceiro lugar a gestdo orientada pelos resultados obriga os
dirigentes a ter atencdo para as atividades e metas que orientam a acdo. Bilhim (2003) refere
gue 0s novos instrumentos de gestdo criam uma tensdo entre 0 comportamento orientado para
0s inputs e 0s processos, de acordo com um quadro normativo pré-definido e rigido e um
comportamento orientado para os resultados o qual se baseia no equilibrio entre 0os meios

disponiveis e os resultados a alcancar.

Em Portugal esta reforma surge no intuito de resolucdo do desequilibrio orcamental e
saneamento das finangas do setor publico (Rocha e Aradjo, 2007), mediante a racionalizacao
e reducdo de beneficios da Funcdo Publica, tal como no passado ocorreu em outros paises
europeus onde a Func¢do Publica sofreu um forte ataque por parte do governo de acordo com

Foster e Plowden, citados por Silvestre e Araujo (2013).
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CAPITULO IV
PLANO NACIONAL DE ATIVIDADES DA INSPECAO TRIBUTARIA
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4. Plano Nacional de Atividades da Inspecdo Tributéaria
4.1 Breve Historia da Direcédo Geral das Contribuictes e Impostos

A fiscalidade € tdo antiga como as mais antigas sociedades organizadas. Como disse
Holmes “pagar impostos é comprar civilizacdo* (Diregdo Geral dos Impostos, 2009). A
tributacdo acompanhou a Historia de Portugal desde o seu inicio. Para fazer face ao esforco da
guerra da restauracdo em 1640, foi criada a décima militar, um dos impostos mais modernos
do seu tempo, precursora do imposto sobre o rendimento. Acompanhando a evolucao politica,
econdmica e social, o seculo XIX assistiu a importantes transformacdes e modernizagdes,
refletidas no sistema fiscal e na administracdo tributaria. Depois do periodo das lutas liberais,
assiste-se a um periodo de significativo desenvolvimento no pais, concretizando-se em 1849
uma reforma profunda da administracdo financeira, com a reestruturacdo da Secretaria de
Estado dos Negocios da Fazenda, que, depois da implantacdo da Republica, se passou a
chamar Ministério das Finangas. E nesta estrutura que, € criada a Direccdo-Geral das
ContribuicGes Diretas integrada no Tribunal do Tesouro Pudblico. Estavam lancados os
fundamentos da atual DGCI. “Comeca enfim a viver-se em casa propria uma vida propria“
(Guerreiro, citado em Direcdo Geral dos Impostos, 2009). Na fase final do longo e tumultuoso
reinado de D. Maria II, sendo Ministro o Duque d’Avila, o Relatério do Decreto de 10 de
Novembro de 1849 reflete bem o espirito da época: preocupacdo reformista sem corte com o
passado, pois a estrutura baseia-se em parte na reforma de 1842, mas acentuando-se as
distingdes entre as funcdes administrativa, contenciosa, de fiscalizagdo e de conselho. Com o
tempo a Administracdo desenvolver-se-a sendo a ultima melhoria significativa efetuada em
1901, ja no século XX. Assiste-se também a criacdo de novos impostos mas o desgaste
acentuado da Monarquia levaria a implantacdo da Republica. Em 1911 verifica-se uma
profunda atividade legislativa, desencadeando reformas que se pretendiam também de
mentalidades, o que nem sempre foi acompanhado pelo “Portugal profundo”. E nesse ano que
surge a denominacdo mais duradoura de Direcdo-Geral das Contribui¢fes e Impostos, cuja
sigla tradicional ainda hoje se mantém, embora desde a Lei Organica do Ministério das
Financas de 1996 a designacéo tenha sido simplificada para Direcdo-Geral dos Impostos (art.°
18.° do Decreto-Lei n.° 158/96 de 3 de Setembro). Durante o Estado Novo, a natureza
autoritaria do regime, as limitacGes salariais e materiais, ndo impediram a qualidade técnica
das reformas e das reestruturacdes verificadas. Depois da importante reforma de 1929/1930
seguir-se-iam meras adaptacdes até a reforma fundamental de 1958-1965, liderada a nivel
cientifico pelo Professor Teixeira Ribeiro e a nivel da Administracéo pelo Diretor-Geral, uma
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das figuras maiores da histéria da DGCI, Doutor Vitor Faveiro, que realca a crescente
complexidade técnica e a dedicacdo dos funcionarios.

“Estavam lancados os alicerces de uma fiscalidade moderna que, com a Democracia e
a integracdo europeia proporcionadas pelo 25 de Abril, se desenvolveria e consolidaria com as
reformas dos anos 80 do século XX (IVA e impostos sobre o rendimento) e a consequente
modernizacdo administrativa, de que a introducdo do cartdo de contribuinte foi uma das
medidas mais salientes. A Comissdo para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal, que se
evoca com brevidade, constituiu nos anos 90 um momento de reflex&o e relancamento, de que
as reformas do patrimonio e as significativas melhorias informéticas, ja no século XXI, séo
exemplo e reflexo de uma constante dindmica de modernizacao e aperfeicoamento, visando 0s
eternos principios e objetivos de justica, eficiéncia e simplificacdo* (Direcdo Geral dos
Impostos, 2009:2).

4.2 A DGCI/AT - Natureza, Missao, Visao, Valores e Competéncias

A Direcdo Geral dos Impostos, doravante designada por DGCI, ¢ um servico da
administracdo direta do Estado, dotado de autonomia administrativa. (Decreto-Lei 81/2007 de
29 de Marco). Este diploma estabelece ainda que a DGCI tem por missdo administrar 0s
impostos sobre o rendimento, sobre o patriménio e sobre o consumo, bem como administrar
outros tributos que lhe sejam atribuidos por Lei de acordo com as politicas definidas pelo
Governo em matéria tributaria. A DGCI tem como visdo ser uma instituicdo de referéncia no
seio da administracdo publica e ombrear com as melhores administracdes fiscais da Unido
Europeia e defendendo valores como a integridade, imparcialidade, competéncia,
responsabilidade, transparéncia, colaboragdo com os cidad&os, lealdade e confidencialidade.
As suas competéncias encontram-se plasmadas no n°2 do art. 2° do Decreto-Lei 81/2007 de
29 de Marco:

a) Assegurar a liquidacédo e cobranca dos impostos e outros tributos que Ihe incumbe
administrar;

b) Exercer a agédo de inspecdo tributaria, prevenindo e combatendo a fraude e a evaséo
fiscais;

c) Exercer a acdo de justica tributaria e assegurar a representacdo da Fazenda Publica
junto dos 6rgéos judiciais;

d) Executar acordos e convengdes internacionais em matéria tributaria, nomeadamente

os destinados a evitar a dupla tributagdo, bem como cooperar com as administraces
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tributérias de outros Estados e participar nos trabalhos de organismos internacionais
especializados no dominio da fiscalidade;

e) Informar os particulares sobre as respetivas obrigacfes fiscais e apoia-los no
cumprimento das mesmas;

f) Promover a correta aplicacdo da legislacdo e das decisdes administrativas
relacionadas com as atribuicdes que prossegue e contribuir para a melhoria da eficicia do
sistema fiscal, propondo as medidas de caracter normativo, técnico e organizacional que se

revelem adequadas;

g) Arrecadar e cobrar outras receitas do Estado ou de outras pessoas coletivas de
direito publico que Ihe sejam atribuidas por lei.

Relativamente a sua estrutura organica é constituida por servigos centrais, unidades
organicas desconcentradas de ambito regional, designadas por direces de financas e por
unidades organicas desconcentradas de ambito local, designadas por servigos de finangas

procurando assegurar proximidades com os cidadaos.
Figura 4 — Organigrama da DGCI/AT

Diretor-Geral CAF [
h _— ] _— |
Unidades desconcentradas
Servicos Centrais
Gestdo do IR e Rel. Internacionais DSIRS | DSIRC | DSRI CEF
Gestdo do Iva DSIVA DSCJC
Gestdo do Imp. S/ Patrimoénio DSIMI | DSIMT | DSA DSAI
DSC | DSR | DSCC | DSRC 21 Direges
Cobranga | | | de Finangas
Inspegéo DSPCIT | DSIT | DSIFAE | UGC
i DSJT |DSGCT
Justica | 344 Servigos
de Financgas
Gestdo e Qualif. Recursos Humanos DSGRH | CF
Gestdo Financeira e Patrimonial DSCRI | DSIE | DSGRF
Fonte: DGCI
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No que concerne & sua organizagdo interna obedece ao modelo de estrutura

hierarquizada e tendo como instrumentos de gestao avaliagéo e controlo:

a) Plano estratégico plurianual;

b) Plano de atividades;

c¢) Orcamento;

d) Relatério de atividades;

e) Plano de formagé&o profissional;

f) Balanco social. (art. 6° e 7° n°2 do Decreto-Lei 81/2007 de 29 de Marco).

De referir que mediante o Decreto-Lei n°118/2011 de 15 de Dezembro, a DGCI foi
objeto de fusdo com a Direcdo Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o
Consumo e da Direcdo Geral de Informatica e Apoio aos Servicos Tributarios e Aduaneiros,
decorrente de uma nova fase da reforma da Administracdo Publica no sentido de a tornar
eficiente e racional na utilizacdo dos recursos publicos e, por outro, para 0 cumprimento dos

objetivos de reducdo da despesa publica a que o pais esta vinculado.

4.3 A Inspecdo Tributaria/AT

Uma das competéncias da DGCI é a acdo de inspec¢do tributaria. De acordo com o
PNAIT (Plano Nacional de Atividades da Inspecdo Tributaria) tem como razdo de ser ou
Missdo, promover o cumprimento das obrigacGes fiscais, através de medidas de
acompanhamento dos factos tributéarios e da prevencdo e controlo da fraude e evasdo fiscal,
procurando prestar um servico eficiente no dominio da prevencdo, analise e correcdo, de

modo a contribuir para a justica e equidade fiscal.

Pretendendo ser a IT reconhecida pelos cidaddos e outros organismos da
Administracdo Publica como uma referéncia em matéria de boas praticas, tem como Viséo
procurar que a sua atuacdo seja uma forca de mudanca da imagem da Administracdo Fiscal e
da importéncia dos impostos para a vida em sociedade, contribuindo para maximizar o
cumprimento voluntario das obrigacoes fiscais.

A atuacdo da inspecdo tributaria tendo como objetivo 0 combate & fraude e a evasao
fiscal, devera assentar no principio da iniciativa, cindindo a sua atuacdo em duas componentes

distintas:
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Acompanhando a Identificando
5 atividade e o cumprimento situacOes de negligéncia, de
c'<5 das obrigagdes fiscais por -g evasdo ou de fraude fiscal
%, parte  dos  contribuintes | «———» % apurando o imposto em falta
5 procurando persuadi-los ao 5 e agindo punitivamente e
cumprimento voluntario das criminalmente quando tal se
obrigacdes justifique

Para operacionalizar as componentes acima mencionadas, a inspecdo tributéria
procede nos termos do n°1 do art.°. 2° do RCPIT:

« A observacao das realidades tributarias;

« A verificagdo do cumprimento das obrigacdes fiscais, reconduzida a comprovacéo da
verdade declarativa;

« A acdo preventiva, com o objetivo de evitar situagdes de incumprimento fiscal.

Nos termos do n°2 do art.°. 2° do RCPIT, para a concretiza¢do dessas competéncias a
inspecdo tributaria pode atuar de entre outras formas:

» Na confirmagéo dos elementos declarados pelos sujeitos passivos;

» Indagacgdo dos factos tributarios ndo declarados pelos sujeitos passivos e demais
obrigados tributarios;

« Prestar informacGes oficiais em matéria de facto nos processos de reclamacédo e
impugnacao judicial dos atos tributarios;

* Esclarecer e orientar os sujeitos passivos sobre 0 cumprimento dos seus deveres;

* Realiza¢do de estudos individuais, setoriais ou territoriais sobre o comportamento
dos sujeitos passivos;

* Realizar pericias ou exames técnicos;

* Informar sobre os pressupostos de facto dos beneficios fiscais que dependem de
concesséo;

 Promover nos termos da lei o sancionamento das infragdes tributérias;

» Cooperar nos termos das convengdes ou regulamentos internacionais no ambito da
prevencao e repressao da evasdo e fraude;

» Desenvolver quaisquer outras acdes de averiguacdo ou investigacdo de que a

administracdo tributaria seja legalmente incumbida.
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No sentido de operacionalizar as competéncias que lhe sdo atribuidas a IT goza para o
efeito, relativamente aos contribuintes, das seguintes prerrogativas:

* Aceder livremente as instala¢des e locais onde possam existir elementos relacionados
com a sua atividade ou com os demais obrigados fiscais;

« Examinar e visar os seus livros e registos de contabilidade e demais elementos que
esclarecam sobre a situacao tributaria dos sujeitos passivos;

* Aceder e consultar o sistema informatico;

« Solicitar a colaboragao de outras entidades publicas;

» Utilizar as suas instalagdes quando for necessario ao exercicio da acao inspetiva;

* Requisitar documentos dos notarios, conservadores e outras entidades oficiais.

A reparticdo de funcbes e servicos de inspecdo tributaria a nivel de competéncia
material e territorial é definida pelo artigo 16° do RCPIT.

A estrutura organica nuclear da Inspecdo Tributaria é composta pelos Servicos centrais
constituidos por trés direcGes de servigos (DSPCIT, DSIT, DSIFAE) e por vinte e uma
DirecGes de Financas que séo servigos desconcentrados de ambito regional da DGCI.

Acrescem ainda os servicos de Inspecdo Tributaria da Regido Autonoma da Madeira,
cuja competéncia esta atribuida a Direcdo Regional dos Assuntos Fiscais, nos termos do
Decreto Regulamentar n°29-A/2005/M, de 31 de Agosto, conforme o0 organograma que se

segue (figura 5).
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Figura 5- Estrutura Organica da IT
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A IT leva a cabo a sua acdo territorialmente (alinea ¢ do n°1 do art. 16° do RCPIT)
mediante a realizacdo de procedimentos inspetivos (ordens de servigo e despachos) que sdo
classificados relativamente aos seus fins em procedimentos de comprovacdo e verificacéo,
visando a confirmacdo do cumprimento das obrigagfes dos sujeitos passivos, ou
procedimentos de informacdo, observando o cumprimento dos deveres legais de informacéo

ou de parecer dos quais a inspecdo tributaria seja legalmente incumbida (art. 12° do RCPIT).

Quanto ao lugar de realizagdo, o procedimento pode ser interno quando os atos de
inspecdo sdo efetuados exclusivamente nos servicos da administragdo tributéria ou, externos
quando praticados total ou parcialmente, em instalagbes ou dependéncias dos sujeitos

passivos ou demais obrigados tributarios (art. 13° do RCPIT).

Quanto ao seu ambito de extensdo (art.14° do RCPIT) o procedimento de inspegédo
pode ser geral ou polivalente, quando tiver por objeto a situacdo tributéaria global dos sujeitos
passivos ou dos demais obrigados tributarios ou, parcial ou univalente algum ou alguns

tributos ou algum ou alguns deveres do sujeito passivo.

Nos termos do art. 23° do RCPIT, sem prejuizo da possibilidade de realizacdo de
outras acdes de inspecdo, a atuacdo da inspecdo tributaria obedece ao Plano Nacional de
Atividades da Inspecédo Tributéria (PNAIT).

4.4 O PNAIT e seus Objetivos Estratégicos

De acordo com o art.23° do RCPIT, a atuacdo da IT estd subordinada ao PNAIT. A
proposta deste documento é elaborada pela DSPCIT, com participacdo das unidades organicas
da inspecdo tributaria. O PNAIT é aprovado pelo Ministro das Financas, sob proposta do

diretor-geral dos Impostos.

O PNAIT define os programas, critérios e acdes a desenvolver que servem de base a
selecdo dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspecionar, fixando os
objetivos a atingir por unidades organicas dos servicos centrais, regionais e locais. E visto
como um instrumento de gestdo, pelo que a metodologia adotada na sua concecdo procura ter
em consideragdo todos os condicionalismos existentes, estabelecendo o0s objetivos
estratégicos e operacionais, define as principais linhas de orientagdo, hierarquiza opcdes,
programa acdes e procede a afetacdo e mobilizacdo de recursos.

O PNAIT é assim um documento elaborado anualmente, tendo em consideracdo as
orientacOes estratégicas em matéria de politica fiscal constante dos programas dos governos e,

cujos objetivos a prosseguir sdo os da eficiéncia, simplicidade e equidade do sistema fiscal, de
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forma a permitir ao Estado a obtencdo das receitas adequadas e suficientes para a
implementacdo das politicas pablicas. Incorpora também as Grandes Opgdes do Plano no
ambito da politica fiscal. Em sintese tomando como referéncia a Misséo e a Visdo da IT, a
avaliacdo da sua envolvente externa e interna e dos seus pontos fortes e fracos, os objetivos

estratégicos da IT tém sido como demonstrado na figura 6:

Figura 6 — Objetivos Estratégicos da IT

OTIMIZAR A UTILIZACAO DAS
TECNOLOGIAS, VISANDO A
CRESCENTE EFICIENCIA E PREVENIR E COMBATER A
EFICACIA BEM COMO A FRAUDE E EVASAO FISCAIS
EXCELENCIA DA QUALIDADE DO
SERVICO PRESTADO

OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

DAIT

PROMOVER O CUMPRIMENTO VOLUNTARIO
E VERDADEIRO DAS OBRIGAGOES FISCAIS,
IMPLEMENTANDO PRATICAS QUE SE
TRADUZAM EM ACRESCIMO EFETIVO DE
RISCO PARA OS SUJEITOS PASSIVOS NAO
CUMPRIDORES

Fonte: PNAIT, 2011

4.4.1 A Quantificacédo de Resultados

Relativamente aos resultados da IT estes assentam nas correcdes a matéria tributavel e
ao imposto dos diversos impostos e tributos do sistema fiscal portugués assumindo principal
relevancia o IRS, IRC e o IVA. Dado este estudo assentar no quatriénio de 2008 a 2011, as
importancias impostas de corre¢des para as diferentes unidades organicas foram as constantes

nos seguintes quadros em milhdes de euros:
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Quadro 3 - Mapa de objetivos em correcoes impostas pelo PNAIT a Inspecéo Tributaria em 2008

Valores em milhdes de Euros

Matéria/Rendimento Coletavel

Imposto Encontrado em Falta

Unidades
Organicas Correcdes Regulariza_gc”)es Correcdes Regularizaf;c”)es
Voluntarias Voluntarias

Aveiro 78 49 50 16
Beja 5 7 2 1
Braga 63 37 27 16
Braganca 2
Castelo Branco 6 5 2 1
Coimbra 31 43 5 8
Evora 15 16

Faro 84 144 10 22
Guarda 4 4 1 1
Leiria 46 57 16 21
Lishoa 629 311 128 72
Portalegre 5 16 2 3
Porto 284 132 126 65
Santarém 73 48 16 9
Setubal 47 46 30 7
Viana do Castelo 25 3 5 3
Vila Real 14 10 3 6
Viseu 16 31 6 7
Angra 0,20 3 0 0
Horta 0,03 0 0
Ponta Delgada 4 1 1
Funchal 12 24 1 4
DSIT 1.034 14 176 20
Total 2.481 1.019 612 288

Fonte DSPCIT datado de 12/2007

No que concerne ao valor das correcdes a efetuar, em 2008 o objetivo proposto foi

uma taxa de crescimento de 7,5%, calculada sobre a estimativa de resultados para 2007

deduzida dos valores das corre¢des anormalmente elevadas insuscetiveis de renovacgao

(PNAIT 2008).
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Quadro 4 - Mapa de objetivos em corre¢des impostas pelo PNAIT a Inspecédo Tributaria em 2009

Valores em milhoes de Euros

Distrito Corre96e§ a Mat Imposto em Falta Valor o~las Peso das /R_egul
Coletavel Correcoes Voluntérias
Aveiro 216 38 81
Beja 21 4 8
Braga 199 35 75
Braganca 17 3 6
Castelo Branco 34 6 13
Coimbra 96 17 36
Evora 33 6 12
Faro 130 23 49
Guarda 26 5 10
Leiria 152 27 57
Lishoa 931 165 351 20%
Portalegre 21 4 8
Porto 548 97 207
Santarém 110 20 42
Setubal 162 29 61
Viana do Castelo 42 7 16
Vila Real 38 7 15
Viseu 70 12 26
Angra 5 1 2
Horta 4
Ponta Delgada 21 4
Funchal 62 11 23
DSIT 1.012 178 382
Total 3.950 700 1.490 298

Fonte DSPCIT datado de 12/2008

De acordo com o PNAIT (2009) estes objetivos fixados tém em conta a estimativa de
2008 aplicando-se uma taxa de crescimento correspondente a prevista para a receita do OE
2009 (2,7%). Acresce que o valor das correcdes é comutado em imposto, convertendo-se as
corre¢Oes a matéria coletavel através de uma taxa tedrica de 20% de forma a ter uma Unica
unidade de medida — o imposto em falta.

No PNAIT (2010) sdo introduzidos ajustamentos, visando melhor adequacdo as
dindmicas de gestdo decorrentes do processo de Reforma da Administracdo Publica,
designadamente no que se refere ao modelo de gestdo integrada, & ética da responsabilizacao,
& orientagdo para o interesse publico e simultaneamente a operacionalidade do sistema

integrado de avaliacdo do desempenho (SIADAP), em que 0s objetivos se desenvolvem em
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cascata pelas Unidades Organicas e destas pelos trabalhadores, pelo que as agOes inspetivas

séo convertidas em pontos.

Quadro 5 - Mapa de objetivos em correcdes impostas pelo PNAIT a Inspecédo Tributaria em 2010

Valores em milhdes de Euros

Distrito N° de Ac¢Bes em Corregc“)eg a Mat Imposto em Valor qas Peso das /R_egul
Pontos Coletavel Falta Correg0es Voluntérias

Aveiro 1.802 233 36 82

Beja 269 23 4 8

Braga 2.416 236 36 83

Braganca 234 17 3 6

Castelo Branco 480 35 5 12

Coimbra 1.380 111 17 39

Evora 402 33 5 12

Faro 1.457 140 22 50

Guarda 306 25 4 9

Leiria 1.860 178 27 63

Lisboa 7.478 996 153 352

Portalegre 306 25 4 9 20%
Porto 5.024 588 90 208

Santarém 1.303 121 19 43

Setubal 2.147 195 30 69

Viana do Castelo 518 49 8 17

Vila Real 518 45 7 16

Viseu 824 76 12 27

Angra 20 6 1 2

Horta 20 4 1

Ponta Delgada 211 31 5 11

DRAF 460 84 13 30

DSIT 565 1.500 100 400

Total 30.000 4.750 600 1.550 310

Fonte DSPCIT datado de 12/2009

Neste ano teve-se em conta a estimativa efetuada para o ano de 2009, definindo-se um
n°® de agbes em pontos com ordens de servico de 30.000, valor das correcdes em 1.550

milhdes de euros e com um peso das regularizagcdes voluntarias em 20%.
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Quadro 6 - Mapa de objetivos em correcdes impostas pelo PNAIT a Inspecédo Tributaria em 2011

Valores em milhdes de Euros

Distrito N° de A¢Bes em Corregc”)e§ a Mat Imposto em Falta Valor oNIas
Pontos Coletével Correcdes
Aveiro 1.871 233.090 29.272 75.890
Beja 189 21.999 2.763 7.162
Braga 2.283 242.529 30.457 78.963
Braganca 172 17.197 2.160 5.599
Castelo Branco 412 35.804 4.496 11.657
Coimbra 1.390 123.550 15.516 40.226
Evora 412 37.108 4.660 12.082
Faro 1.321 140.113 17.596 45.618
Guarda 326 29.258 3.674 9.526
Leiria 1.682 177.398 22.278 57.757
Lishoa 5.302 978.346 122.862 318.531
Portalegre 275 24.897 3.127 8.106
Porto 5.028 608.621 76.432 198.156
Santarém 892 111.853 14.047 36.417
Setubal 1.339 233.934 29.378 76.164
Viana do Castelo 378 45.438 5.706 14.794
Vila Real 429 43.294 5.437 14.096
Viseu 738 76.741 9.637 24.986
Angra 17 5.337 670 1.738
Horta 17 3.805 478 1.239
Ponta Delgada 223 29.685 3.728 9.665
DRAF 429 83.517 10.488 27.192
DSIT 525 996.484 125.140 324.437
Total 25.650 4.300.000 540.000 1.400.000

Fonte DSPCIT datado de 11/2010

Continuando a prética iniciada em 2010, manteve-se como objetivo selecionado o

namero de acBes com ordens de servico em pontos e o valor das corre¢cdes. A pontuacao a

atribuir aos procedimentos internos a pessoas coletivas é de 0,5 pontos, externos 1, acdes de

ambito geral 3.

No caso de sujeitos passivos singulares a pontuacdo é de metade, ou seja, 0,25, 1 e 1,5

conforme o procedimento seja interno, externo ou de ambito geral.

Relativamente ao montante das corre¢des foi decidido converter as corre¢cdes a matéria

tributavel em imposto através de uma “taxa tedrica” de 20%, de forma a ter-se uma sO

unidade de medida, o imposto em falta.

Ainda relativamente a este objetivo para o seu calculo foi tido como referéncia o

objetivo de 2010 e a reducéo de recursos afetos a inspecao no valor de 15%, correspondendo a
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uma redugéo de 10% relativamente ao ano anterior, ou seja, um valor de corre¢Ges global no

valor de 1.400 milhdes de euros.

4.4.2 A Quantificacéo da Selegao Central e Regional

Comum aos quatro anos analisados, dado néo ter sofrido alteracGes, € a atividade da IT
estar ordenada por ambitos que se encontram subordinadas ao diagrama que sintetiza a
componente funcional (PNAIT, 2011). Dentro de cada &mbito existem as atividades que estéo
subordinadas a critérios de selecdo. Estes critérios de selecdo podem ser de nivel central e

aplicacdo nacional ou de nivel regional e aplicacao regional.

Ao nivel central cabe selecionar:

. Até 50% de pessoas coletivas para fiscalizacao interna — IRC;

. Até 30% de sujeitos passivos pessoas singulares para fiscalizacdo interna —
IRS;

o Até 50% dos sujeitos passivos para fiscalizacdo externa quer parcial/

Univalente quer geral / Polivalente.
Ao nivel regional cabe selecionar os restantes sujeitos passivos.

Quanto ao enquadramento das acGes a sua codificacdo e relevacdo devera ser téo
rigorosa analitica e proxima da realidade quanto possivel, porque a nivel central é necessario
ter elementos precisos acerca da atividade global da IT, uma vez que € da sua competéncia
planea-la, controla-la e avalia-la. S6 deverdo ser relevadas através da area funcional controlo
inspetivo, as acbes que tiverem um caracter estritamente inspetivo. As de cariz meramente

informativo deverdo ser enquadradas na area funcional controlo preventivo.

4.4.3 Controlo e Avaliacdo

Ao nivel regional é da competéncia das DirecGes de Finangas o controlo e avaliacao
dos resultados e a analise dos desvios, bem como a justificacdo destes. Ao nivel central é da
competéncia da DSIT e da DSIFAE, medir, avaliar e transmitir adequadamente os resultados
e as propostas que 0s mesmos suscitam relativo as atividades cuja execucgdo Ihes incumbe. Ao
nivel nacional é da competéncia da DSPCIT a consolidagédo, o controlo e a avaliagdo dos
resultados, corporizados por relatérios, nomeadamente a nivel de Unidade Organica e ao nivel

nacional.
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PARTE Il
ENQUADRAMENTO PRATICO
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CAPITULO V
CONTEXTUALIZACAO DO ESTUDO
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5. Contextualizacéo do Estudo

5.1 Identificacéo do Problema

“Por formulagdo ou definicdo do problema deve entender-se todo o processo de
elaboracdo que vai desde a ideia inicial de investigar algo até a conversdo dessa ideia num
problema questionavel” (Moreira, 2007: 67).

Para financiamento da implementacdo das politicas publicas, o estado socorre-se,
essencialmente, da receita dos diversos impostos, cuja cobranca é efetuada pela DGCI, agora
Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT).

Uma das componentes desta receita, é a que advém das correcdes a matéria coletavel e
aos impostos, realizadas pela inspecdo tributaria, decorrente da sua atividade de combate a
fraude e evasao fiscal.

A politica de objetivos é definida a nivel central e plasmada no PNAIT (Plano
Nacional de Atividades da Inspecdo Tributaria) onde, entre outros, se encontram estabelecidas
as metas de corre¢des a atingir pela IT, distribuidas pelas diferentes direcdes de financas.

Num momento em que a AT foi dotada de meios fisicos, disponibilizando novas
técnicas informaéticas para o cruzamento de dados, troca espontanea de informacdes fiscais
entre diferentes paises (CDT’s), Cooperacdo Administrativa do IVA, entre outros, visando
reforcar o combate a fraude e evasdo fiscal, afigura-se pertinente refletir se os objetivos
impostos pelo PNAIT sdo compativeis com os resultados obtidos.

Torna-se assim necessario averiguar a possivel existéncia de uma divergéncia clara
entre esses objetivos tracados centralmente e a capacidade de resposta que a divisdo de
inspecdo tributaria pode dar, e no caso vertente, se o valor de corre¢bes por aquele fixado para
o distrito de Braganca ¢ compativel com o seu nivel de riqueza gerada e 0s meios para a
implementar localmente.

Partindo desta hipotese e querendo, por isso, confirméa-la, desenvolveu-se um estudo
no qual se recolhe e tratam dados relativos aos anos de 2008 a 2011, mediante o recurso as
ferramentas de cruzamento e recolha de dados “Datawarehouse” e SIIIT (Sistema de
Informacéo Integrado da Inspecdo Tributaria). Assim formula-se a seguinte pergunta de
partida:

As metas, em termos de correcGes a matéria coletavel e imposto, fixadas pela
DSPCIT a divisao de inspecdo da Autoridade Tributaria e Aduaneira de Braganca, séo

adequadas?
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5.2 Objetivos do Estudo

S4o, de varia ordem, os fatores que intervém na situa¢do econémica e social do Pais, e
dos diversos distritos em particular. Mostra-se assim, pertinente, a leitura de dados concretos
que permitam avaliar sobre os impactos causados naquelas vertentes, no distrito de Braganca.

Mediante a sua comparabilidade e carateristicas qualitativas, pretende-se demonstrar a
eventual desadequagdo das metas impostas pelo PNAIT e os objetivos alcancaveis pela
inspecdo tributaria de Braganca.

Para alcancar este desiderato ir-se-a efetuar:

1. Caraterizacdo socioeconomica do distrito de Braganca, area de atuacdo da DF
Braganca;

2. Estrutura da populacdo ativa;

3. Verificar o Imposto gerado (IRS, IRC e IVA) no distrito, ou seja a receita
efetiva;

4. Identificar as caracteristicas da atividade econémica da regido e

proporcionalidade dos sectores, primario, secundario e terciario;
5. Analisar o volume de negocios concebido no distrito geradores do imposto;

6. Conhecer o comportamento do nimero dos agentes econémicos da regidao no

intervalo de tempo analisado;
7. Analisar a adequagdo dos meios humanos disponiveis na divisdo da IT;

8. Identificar os constrangimentos colocados a atuacdo da IT no distrito
(contribuintes de pequena dimenséo, dispersao geografica, dificuldades no seu contacto e, por
vezes, falta de condigdes de trabalho junto daqueles);

9. Resultados alcancados pela IT de Braganca no quadriénio;

10.  Adequar a classificacdo dos contribuintes a sua dimensdo (singulares e

coletivos).

Desta forma, sera possivel a comparacdo entre situacOes distintas, das metas

alcancadas, bem como das dificuldades existentes e perspetivas futuras.

5.3 Dados de Investigacao
No intuito de responder aos pontos acima mencionados, recorrer-se-a, a um conjunto

de elementos extraidos de:

o Dados estatisticos do INE relativamente ao distrito de Braganga;
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o Dados da AT relativos a estrutura empresarial do distrito;
o Tipo de contribuintes;
o Dados relativos ao volume de negdcios e outros evidenciados nas declaracbes

Mod. 22 de IRC, Mod.3 de IRS e Informagdo Empresarial Simplificada e periodicas de IVA

pelos diferentes sujeitos passivos;

o Cadastro da Autoridade Tributaria e Aduaneira relativo aos contribuintes da
DF Braganca;

o Resultados alcancados pela IT de Braganca;;

° Outros, considerados necessarios na analise.

5.4 Delimitacéo do Estudo

O presente estudo centrou-se no universo dos agentes econdémicos do distrito de
Braganca, contribuintes ou sujeitos passivos, eventuais alvos de inspecdo. No distrito de
Braganca os contribuintes sdo agrupados por servicos de financas dos concelhos onde
residem.

A delimitacdo do estudo do distrito de Braganca prendeu-se com o facto de o autor
trabalhar na divisdo de Inspecdo Tributéria da Direcdo de Financas de Braganca e do interesse
em saber se a quantificacdo dos objetivos impostos € efetuada de maneira adequada e que
implicacOes estdo a ter no alcance destes. Sendo o autor, inspetor tributario neste distrito, e
portanto um interveniente privilegiado no processo de inspecdo /auditoria nesta direcdo de
financas, foi uma vantagem nao ter de se deslocar a locais mais distantes para efetuar este

estudo.

5.5 Contexto Geografico

O distrito de Braganca encontra-se na sua totalidade integrado na regido de Tras-0s-
Montes e Alto Douro tendo uma 4rea de 6.608 Km? sendo limitado a norte e a leste com
Espanha (provincias de Ourense, Zamora e Salamanca), a sul com os distritos da Guarda e
Viseu e a oeste com o distrito de Vila Real. E composto por 12 concelhos que integram outros
tantos Servicos Locais de Finangas sendo:

Alfandega da Fé, Braganca, Carrazeda de Ansides, Freixo de Espada a Cinta, Macedo
de Cavaleiros, Miranda do Douro, Mirandela; Mogadouro, Torre de Moncorvo, Vila Flor,

Vimioso e Vinhais.
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Figura 7 — Fonte: site da Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses

A populacéo residente do distrito é de 136.252 habitantes (Censos 2011), distribuidos

pelas seguintes faixas etarias:

Quadro 7 - Nimero de habitantes do distrito por faixa etéria

Escaldo Etario N° de individuos % da populacao
Dos 0 aos 14 anos 14.875 10,92%

Dos 15 aos 24 anos 13.114 9,62%

Dos 25 aos 64 anos 69.021 50,66%

Com mais de 65 anos 39.242 28,8%

Total 136.252 100%

Fonte INE (Censos 2011)

Relativamente aos Censos efetuados em 2001, a populacdo do distrito era de 148.883

habitantes, pelo que se verifica um decréscimo da populacdo na ordem dos 8,5%. Esta

situacdo deriva, do éxodo da populacdo mais jovem para o litoral do pais e emigracéo (Franca,

Alemanha, Angola e Suica), levando a desertificacdo do distrito e obviamente, a reducgéo

brusca das taxas de natalidade, e ao envelhecimento da estrutura populacional.

O envelhecimento da populacdo reflete-se sobretudo ao nivel da produtividade do

distrito, da sua dinamizacdo economica, comprometendo seriamente o seu desenvolvimento
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sustentavel e criando altos indices de dependéncia. Outro fator que ocorre frequentemente nas
zonas do interior e que interfere muito nos movimentos da populacdo é a concentracdo da
populacdo nas capitais de distrito, uma vez que sé estas apresentam capacidade de atragdo e
retencdo da populacdo. Constata-se que o distrito se encontra confrontado com a possibilidade
de ver a sua populagéo significativamente reduzida, se ndo recorrer a mecanismos de fixagéo
da populacéo.

A situacdo geoecondmica do distrito de Braganca tem sido um grande obstaculo ao
seu desenvolvimento global, dado encontrar-se numa regido com baixo indice de
industrializacdo, ndo existindo empresas de grande dimensdo geradoras de riqueza e
empregadoras de mao-de-obra, potenciadoras de elevadas receitas fiscais, revelando a
dificuldade do distrito de Braganca em atrair investimentos nesta area. E um distrito onde
predomina a atividade agricola, quase na sua totalidade de subsisténcia, uma populacéo
bastante envelhecida e indice de analfabetismo significativo.

Em termos de emprego, o seu crescimento foi ao longo desta década impulsionado
maioritariamente pelos sectores, da restauracdo e hotelaria, seguido da construgdo civil que é
a segunda principal atividade em termos empregadores, sendo que em termos absolutos gerou
um maior numero de postos de trabalho. As autarquias locais e outros organismos publicos
sdo as principais entidades empregadoras das quais depende um volume consideravel de

emprego.

5.6 A Direcao de Financas de Braganca
A direcdo de financas de Braganca localiza-se na rua Padre Anténio Vieira, lote 4 r/c.

Como supramencionado esta dire¢cdo tem responsabilidade sobre 12 servicos de
financas, localizados nas localidades sede dos concelhos do distrito. Possui diversas valéncias
que tendem a ir ao encontro da satisfacdo das necessidades dos sujeitos passivos,
implementando e gerindo uma relagéo entre o Estado e o contribuinte no sentido de aproximar
a administracéo fiscal do cidadé&o.

Nos termos do art. 28° da Portaria n°348/2007 de 30 de Margo compete as unidades
organicas na respetiva area territorial:

a) Assegurar as funcdes de orientacdo e controlo da administracédo tributaria na
respetiva area de atuacdo e coordenar os servicos descentrados de ambito local;

b) Executar as atividades cometidas a DGCI que por Lei ou decisdo devem ser

prosseguidas por unidades organicas desconcentradas de ambito regional,

55



Contextualizacdo do Estudo

C) Praticar a aplicacdo da lei tributaria aos casos concretos, nos casos previstos na
lei;

d) Executar os procedimentos técnicos e administrativos relativos a gestdo
tributaria para os quais sejam competentes os servicos desconcentrados de ambito regional;

e) Instruir ou informar os procedimentos que carecem de decisao superior;

f) Responder aos pedidos de esclarecimentos suscitados pelos contribuintes e
informar exposicOes e outros documentos relativos a sua situacéo tributéria;

9) Assegurar as atividades relacionadas com a arrecadacdo dos impostos e outros
tributos administrados pela DGCI e de controlo do cumprimento da obrigacdo de imposto
pelos sujeitos passivos;

h) Proceder a contabilizacdo de receitas e tesouraria do Estado;

)] Assegurar as atividades relacionadas com a inspecdo tributaria, desenvolvendo
os procedimentos de investigacdo das irregularidades fiscais, de prevencao e combate a fraude
e evasdo fiscais que lhes sejam cometidas;

J) Assegurar as atividades relacionadas com a justica tributaria desenvolvendo os
procedimentos inerentes a conflitualidade fiscal suscitada pelos contribuintes ou resultante do
incumprimento das obrigaces tributarias;

k) Coordenar e controlar a atuacdo dos servigos desconcentrados de ambito local
no &mbito da gestéo tributéria e da cobranca.

A direcdo de financas de Braganca é chefiada pelo diretor de finangas, sendo composta
pelas divisdes de prevencdo e inspecdo tributaria e gestdo, cobranga e justica tributaria,
contemplando ainda um servico de apoio a de inspecéo.

De acordo com o plasmado no n°2 do art®. 34 do Decreto Lei n°408/93 de 14/12,
compete as divisdes de prevencdo e inspecao tributéria:

- Exercer a a¢do de controlo e inspecdo tributaria na respetiva area fiscal;

- Participar na elaboragéo e assegurar a execucdo dos planos e programas de atividades
inspetoras a nivel distrital, de acordo com os planos e programas estabelecidos a nivel central,;

- Prestar apoio auditor & instrucdo de processos judiciais ou administrativos;

- Executar quaisquer funcdes que lhe sejam cometidas por lei ou por deciséo superior.

Para levar a efeito estas fungdes, a divisdo de prevencdo e inspecdo tributaria é
constituida por duas equipas de trabalho, coordenadas por dois chefes de equipa, cabendo-lhe
realizar estudos, planeamento e apoio auditores, controlo inspetivo, coordenagdo e justica

tributaria. Esta divisdo tem assim como principal objetivo, minimizar a diferenca existente
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entre o imposto declarado pelos contribuintes e o imposto potencialmente resultante da lei
fiscal. Centra ainda a sua atuagcdo como orientacdo geral no combate a fraude e evasao fiscal,
levando a efeito acdes de prevencdo e de inspecao junto dos sujeitos passivos eventualmente

infratores, tendo em vista reduzir ou evitar os indices de incumprimento fiscal.
A sua funcéo baseia-se essencialmente em dois dominios:

- 0 primeiro de ambito preventivo, levando a efeito acOes de dissuaséo sobre o

incumprimento fiscal;

- 0 segundo de ambito identificativo, promovendo por um lado agdes inspetivas tendo
em vista detetar sujeitos passivos néo registados e o controlo do cumprimento das obrigacoes
fiscais.

Toda a sua atuacdo, encontra-se regulamentada no Regime Complementar de Inspecéo
Tributéria aprovado pelo Decreto-Lei n°413/98 de 31/12 e republicado pela Lei n°50/2005 de
30/08, em que na primeira parte reflete as normas para o procedimento de inspecdo tributéria,
nomeadamente 0 seu objeto e ambito e na segunda parte a forma como decorre o
procedimento de inspecdo tributaria designadamente o planeamento, selecéo, classificacao e

principios.
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CAPITULO VI
METODOLOGIA DE INVESTIGACAO
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6. Metodologia de Investigacao

6.1 Opcdes Metodologicas

Tendo em conta os objetivos de investigacdo adotou-se uma metodologia de natureza
quantitativa em virtude de esta “recolher os factos e estudar a relagdo entre eles” (Bell,
2002:20). A investigacdo quantitativa destaca-se pela sua geometria: formulacéo do problema,
sob a forma de “modelo” empiricamente controlavel, planeamento da pesquisa, obtengdo de
dados, analise, reflexdo tedrica (Moreira, 2007). A investigacdo quantitativa tem como campo
de praticas e objetivos trazer a luz dados, indicadores e tendéncias observaveis. “A
investigacdo é uma tentativa sistematica de atribui¢do de respostas as questdes” (Tuckman,
2000:5). No método quantitativo é dada particular importancia a fiabilidade e validade, como
reflexo da confianga na evidéncia empirica. “O método quantitativo consiste N0 conhecimento
sistematico, comprovavel e comparavel, mensuravel e replicavel” (Moreira, 2007:48). O
investigador segue um processo racional que o leva a percorrer uma série de etapas, “indo da
defini¢do do problema de investigacdo a medida dos conceitos e a obtengdo dos resultados”
(Fortin, 2009:20).

Atendendo as propriedades da investigacdo em causa, considera-se ser um estudo de
caso. Esta abordagem metodoldgica tem como principal carateristica o facto de se tratar de
um plano de investigagdo que envolve o estudo intensivo e detalhado de uma situagdo bem
definida: O Plano de Atividades da Inspecdo Tributaria: Desempenho e Condicionantes dos

Pequenos Distritos — O Caso de Braganca.

Como estratégia de investigacao, a opc¢ao recai sobre o estudo de caso pelo facto de se
pretender “estudar o que ¢ particular, especifico e tnico” (Afonso, 2005:70), numa
determinada area geografica, explorando um tnico fendmeno, “limitado no tempo e na agao,

onde o investigador recolhe informagdo detalhada” (Sousa e Baptista, 2011:64).

Ainda segundo (Bassey citado por Afonso, 2005:70-71), um estudo de caso “é uma
pesquisa empirica conduzida numa situagdo circunscrita de espaco e de tempo, ou seja, €
singular, centrada em facetas interessantes de uma atividade, programa, instituicdo ou sistema,
em contextos naturais e respeitando as pessoas, com o objetivo de fundamentar juizos e
decisbes dos praticos, dos decisores politicos ou dos tedricos que trabalham com esse
objetivo, possibilitando a exploracdo de aspetos relevantes, a formulagéo e verificacdo de
explicacOes plausiveis sobre o que se encontrou, a construgdo de argumentos ou narrativas

validas, ou a sua relacionacao com temas da literatura cientifica de referéncia”.
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O estudo de caso é uma abordagem abrangente que pode incluir técnicas como
observacdo, entrevistas, questionarios, anélise de documentos e outras, podendo os dados ser
tanto qualitativos como quantitativos. Neste quadro, (Patton referido por Gémez, Flores e
Jiménez, 1999:92) considera, ainda, 0 estudo de caso como “uma forma particular de recolher,

organizar e analisar informagdes”.

Embora o estudo de caso se revele como uma estratégia metodoldgica de grande opgéo
nos estudos organizacionais, sdo apontadas algumas “fraquezas” a esta estratégia de
investigacdo, nomeadamente, a limitagdo de generalizagdo de resultados, uma vez que “a
finalidade do estudo de caso ndo é representar 0 mundo mas sim representar o caso” Stake,
citado por (Afonso 2005:73). No entanto segundo (Yin, 2003), o estudo de caso tem um real
valor cientifico pelo facto, entre outros, do carater profundo da andlise, das multiplas

observacdes a que da lugar e dos comportamentos tipo, que permite isolar.

A multiplicidade de critérios e especificidades que compdem os estudos de caso,
levam a algumas classificaces e tipificacdes. Assim, de acordo com 0s objetivos e a natureza
das informacdes finais, Yin (2005) classifica os estudos de caso como: exploratérios,
descritivos, explicativos e avaliativos. Segundo este autor, um estudo de caso € exploratério,
guando se conhece muito pouco da realidade em estudo e os dados dirigem-se ao
esclarecimento e delimitacdo dos problemas ou fendmenos da realidade; € descritivo quando
h& uma exposicdo densa e detalhada de um fenémeno no seu contexto natural; é explicativo
quando os dados tratam de determinar relacGes de causa e efeito em situacdes reais, ou seja de
que forma os factos acontecem em funcdo uns dos outros; e, é avaliativo quando produz

descricdo densa, esclarece significados e produz juizos.

6.2 Instrumentos de Recolha de Dados

De acordo com as linhas orientadoras do PNAIT, nomeadamente dos objetivos de
corregoes a matéria tributavel em sede de IRS e IRC e ao imposto IVA, Selo RFIRS... com
taxas de crescimento/ano significativas por ali impostas, face ao decréscimo do nimero de
técnicos e da economia como um todo, bem como outras condicionantes, parece importante
investigar se existe algum critério de razoabilidade para os objetivos ai apontados, que
resultados praticos estdo a ter os atos inspetivos e 0 sucesso da selecdo dos contribuintes a
controlar, ou seja, se 0s objetivos requeridos a inspecdo tributaria dos distritos de pequena

dimensao sdo adequados e tém aderéncia as suas realidades sociais e econémicas.
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Importa assim refletir, se estes objetivos em vez de serem formulados em ordem de
quantidade, ndo o deveriam ser de qualidade e que mudancas de procedimentos poderiam ser
adotados. O principal instrumento de recolha de dados selecionado foi o de dados pré-
existentes ou de documentos, uma vez que se pretende efetuar uma recolha significativa de
dados, relativamente aos contribuintes do distrito de Braganga. Apenas se conhece um método
de recolha e analise de dados “depois de termos experimentado por nds proprios. Antes de
escolhermos um €, portanto indispensavel assegurarmo-nos, junto de investigadores que o
dominem bem, da sua pertinéncia em relacdo aos objetivos especificos de cada trabalho, as

suas hipdteses e aos recursos de que dispomos” (Quivy & Campenhoudt, 2003:186).

Por documento entende-se o material informativo sobre um determinado fenémeno
gue existe com independéncia da acao do investigador (Moreira, 2007). Segundo o manual de
Erlandson, referido por Moreira (2007), o termo documento refere-se a uma ampla gama de
registos escritos e simbdlicos, assim como a qualquer material e dados disponiveis. Os
documentos incluem praticamente qualquer coisa existente antes e durante a investigacéo,
nomeadamente relatos, historicas ou jornalisticos, fotografias, transcri¢fes, folhetos agendas,
registos de audio ou de video, apontamentos... Os dados obtidos a partir de documentos
podem utilizar-se da mesma forma que os resultante de observagbes ou entrevistas. E
frequente em trabalhos de investigacdo a necessidade de dados macrossociais que sé podem
ser recolhidos por organismos oficiais. ”Alias se estes organismos existem, é principalmente
para oferecerem aos responsaveis e aos investigadores dados abundantes e dignos de
confianca, que aqueles ndo podiam recolher por si préprios” (Quivy & Campenhoudt,
2003:201).

E mais frequente em investigacdo utilizar a recolha de dados estatisticos e a de
documentos textuais, provenientes de instituicbes e organismos publicos ou privados ou de
particulares. No entanto a logica normal ¢ “controlar a credibilidade dos documentos e das
informacBes que eles contém, bem como a sua adequacdo aos objetivos e as exigéncias do
trabalho de investigacdo” (ldem:202). Estes autores consideram as principais vantagens da
recolha de dados preexistente ou documental, as seguintes:

o a economia de tempo e de dinheiro permitindo ao investigador consagrar o
essencial da sua energia a analise propriamente dita;

o este método permite evitar o recurso abusivo as sondagens e aos inquéritos por

questionario;
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o valorizacdo de um importante e precioso material documental que néo para de
se enriquecer devido ao rapido desenvolvimento das técnicas de recolha, de organizacédo e de
transmisséo de dados.

Contudo assinalam também algumas desvantagens:

o nem sempre é possivel o acesso aos documentos;

o numerosos problemas de credibilidade e de adequacdo dos dados a
investigacao;

o como 0s dados nao sao recolhidos pelo proprio investigador, deverdo
normalmente ser submetidos a manipulagdes, destinadas a apresenta-los nas formas exigidas
para a verificacdo das hipoteses, manipulacdes delicadas, dado que ndo podem alterar as

caracteristicas de credibilidade que justificaram a utilizacdo desses dados.

Segundo Moreira (2007) o uso de documentos apresenta regra geral:

o grande utilidade nas investigacdes primarias;

o grande utilidade nos estudos comparativos;

o baixo custo de uma grande quantidade de material,
o ndo reatividade;

o exclusividade;

o historicidade.

Entre os principais inconvenientes:

. seletividade na producdo ou registo e conservacdo do material,
. a prépria natureza secundaria do material;

. a interpretabilidade mdaltipla e mutavel do material documental,
o sua utilizagdo inadequada.

O uso efetuado da documentacdo disponivel deve ser sempre acompanhado da

respetiva avaliacdo e interpretacdo do material documental (Moreira, 2007).

Complementarmente os dados recolhidos de forma textual sdo utilizados em diversos
tipos de andlise, particularmente em analise de contetdo. Para além disso, 0os métodos de
entrevista ou questionario sdo acompanhados frequentemente pela analise de documentos,

relativamente aos grupos ou aos fenomenos estudados (Quivy & Campenhoudt, 2003).
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6.3 Estrutura dos Documentos

Os diferentes itens dos indicadores foram elaborados de forma a recolher
sequencialmente informacdo para as questdes definidas para este estudo. Tentou-se elabora-

los de forma clara, concisa e objetiva.

Os dados foram recolhidos mediante as ferramentas informaticas “DW e SIIIT”, que
efetuam o cruzamento de informacdes acerca dos contribuintes singulares ou coletivos,
nomeadamente contabilisticas no primeiro caso, e acerca dos resultados obtidos pela inspecédo
tributaria no segundo. Os indicadores foram retirados de forma a efetuar-se um estudo
comparativo, para se aferir das diferengas provocadas por um processo de mudanga (Bryman,
referido por Costa, 2012). Pelo facto efetuar-se-&o observacGes e acumulagdes de varios anos
(2008, 2009, 2010 e 2011) no intuito de se apreciar a evolucdo dindmica da estrutura

economica e fiscal do distrito.

Os dados extraidos irdo focar:

| — NUmero de sujeitos passivos do distrito por setor de atividade;

Il — NUmero de sujeitos passivos que iniciaram a atividade /ano;

Il — NUmero de sujeitos passivos que cessaram a atividade /ano;

IV — Volume de neg6cios nacional gerado em territorio nacional /ano;

V — Volume de negdcios dos contribuintes por atividades /ano;

VI — NUmero de ordens de servi¢o concluidas /ano;

VII — Valor das corre¢des efetuadas pela inspe¢do tributaria ano;

V111 — Desvios face aos objetivos propostos pelo PNAIT.

No primeiro grupo, ir-se-a salientar a quantidade dos contribuintes registados por
setores de atividade no distrito de Braganga.

O conhecimento sobre o numero de contribuintes que iniciaram a atividade esteve na
base das questdes abordadas no segundo grupo.

No terceiro grupo indicar-se-a a soma de sujeitos passivos que cessaram a atividade.

No quarto grupo evidenciar-se-a o volume de negdcios declarado pelos contribuintes a
nivel nacional, e mostrando o peso do volume de negdcios distrital naquele.

No que diz respeito ao quinto grupo retirar-se-a 0 montante de volume de negocios por
atividades, mostrados por relevancia na economia do distrito e a sua evolugéo /ano.

No sexto grupo de dados — n° de ordens de servigo concluidas — pretende-se mostrar a

evolugéo das agdes inspetivas efetuadas.
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No sétimo grupo ir-se-a plasmar o valor das correcdes efetuadas por impostos, e no
oitavo grupo demonstrar-se-ao os desvios face aos objetivos impostos pelo PNAIT /ano.

6.4 Procedimentos

Os dados constantes dos grupos | a V foram retirados através do DW entre 23 de
Janeiro e 10 de Julho de 2013 e através do SIIT os indicadores dos grupos VI a VIII no

mesmo intervalo de tempo.

6.5 Populacido e Amostra

Entende-se por populacédo ou universo de estudo o conjunto de unidades ou elementos
que constituem o objeto de estudo (Moreira, 2007). A populacdo é o conjunto sobre o qual
incidem as observacdes, sendo o individuo um elemento de uma populacéo.

O universo deste estudo é a totalidade dos contribuintes registados, que desenvolvem
uma atividade no distrito de Braganca e que contribuem para o volume de negécios nacional,

perfazendo atualmente (dados 2013), o total evidenciado no seguinte quadro, por setores de

atividade:
Quadro 8 - Nimero de sujeitos passivos por setor de atividade
Setor Primario Secundario Terciario
N° de Sujeitos Passivos 10.808 5.699 8.702

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI
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7. Apresentacdo e Analise de Resultados

7.1 Caraterizagdo dos Indicadores /Populacdo Observada

De entre os varios aspetos que interessa analisar neste estudo, e que € sem davida o
seu principal ponto de partida, € o saber se 0s objetivos anuais de correcGes propostos a
inspecdo tributaria de Braganca constantes no PNAIT se encontram dentro da realidade. Em
face do descrito procedeu-se, em seguida, a uma caraterizagdo breve da populagdo alvo,
baseando-se esta nos dados recolhidos através das ferramentas informaticas ja mencionadas.

Como j& foi referido o distrito tem um baixo indice de industrializacdo e, apesar da
existéncia de uma ou outra atividade industrial de baixa densidade produtiva com unidades
industriais muito dependentes do reduzido namero de clientes e/ou Estado/ Autarquias locais,
tem como é obvio reflexos na economia fiscal da regido, comprometendo nao so a fixacao de
quadros técnicos, como condiciona a arrecadacdo de receitas fiscais, quer em volume, quer
quanto a elasticidade das suas taxas de crescimento.

O numero de contribuintes ativos ou registados com uma atividade é de 25.209
divididos pelos trés setores de atividade conforme capitulo anterior (dados DW relativos ao
ano 2013). De salientar que nos anos em analise 0 nimero de sujeitos passivos que iniciaram

e cessaram a atividade por setores foram o0s seguintes:

Quadro 9 - Saldo dos sujeitos passivos do setor primario

Setor Primario 2008 2009 2010 2011

N° de Sujeitos Passivos que cessaram a atividade 208 195 234 217
N° de Sujeitos Passivos que iniciaram a atividade 547 349 303 299
Saldo 339 154 69 82

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Observando o quadro verifica-se que o nimero de contribuintes que iniciam a
atividade no setor primario por ano € superior ao numero dos que cessam, havendo assim um

crescimento liquido do nimero de sujeitos passivos no setor primario.

Quadro 10 - Saldo dos sujeitos passivos do setor secundario

Setor Secundario 2008 2009 2010 2011
N° de Sujeitos Passivos que cessaram a atividade 519 491 468 559
N° de Sujeitos Passivos que iniciaram a atividade 467 408 426 458
Saldo -52 -83 -42 -101

Fonte: DW- Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI
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No que concerne aos contribuintes que desenvolvem a atividade no setor secundario
ao inves do setor primério, constatamos a destrui¢do liquida de sujeitos passivos ao longo dos

anos analisados, uma vez que o numero de cessados € superior aos que iniciaram a atividade.

Quadro 11 - Saldo dos sujeitos passivos do setor terciario

Setor Terciario 2008 2009 2010 2011
N° de Sujeitos Passivos que cessaram a atividade 460 402 397 508
N° de Sujeitos Passivos que iniciaram a atividade 511 506 409 502
Saldo 51 104 12 -6

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Relativamente ao setor tercidrio verifica-se também a existéncia de saldo positivo
entre 0s que iniciaram a atividade e os cessados, excecdo feita ao ano de 2011.
Em termos de cadastro para efeitos fiscais o distrito de Braganca apresenta atualmente

a seguinte situacdo relativamente a pessoas coletivas:

Quadro 12 - Pessoas Coletivas registadas em IRC

Tipo de Pessoa Fiscal Tipo Sujeito Passivo i S%giltg: R/afivos i Suj_?g?rs :ESSWOS
Pessoa coletiva ACE e AEIE 2 3
Pessoa coletiva Associacao ou Fundagao 968 1.036
Pessoa coletiva Autarquia Local 139 145
Pessoa coletiva Cooperativa 46 86
Pessoa coletiva EIRL 0 22
Pessoa coletiva Empresa Pablica 5 8
Pessoa coletiva Estabelecimento Estavel 0 6
Pessoa coletiva Estado 12 17
Pessoa coletiva Heranca Indivisa 35 78
Pessoa coletiva N&o Residente s/ Estabelecimento Estéavel 3 3
Pessoa coletiva Nao tem codigo SP 71 92
Pessoa coletiva Outras Pessoas Coletivas de Direito Pablico 190 193
Pessoa coletiva Outras Sociedades 7 11
Pessoa coletiva Rendimentos Empresariais - Categoria B 0 4
Pessoa coletiva Sociedade An6nima 97 128
Pessoa coletiva Sociedade Irregular 13 187
Pessoa coletiva Sociedade por Quotas 2919 5.391
Pessoa coletiva Sociedade Unipessoal por Quotas 574 895
Total Geral 5.081 8.305

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI
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O quadro supra engloba todas as pessoas coletivas, ou seja as que exercem ou ndo a
titulo principal, atividades comerciais, industriais ou agricolas, bem como as ndo residentes
com estabelecimento estavel. Verifica-se ainda que do total de 8.305 entidades registadas

apenas 5.081 estdo a exercer efetivamente a atividade.

Quadro 13 - Enquadramento das pessoas coletivas em IRC

Tipo de Pessoa Fiscal Regime Tributério IR A S%ﬁi/tgss R/azfivos A Suj}egg? :ﬁSSiVOS
Pessoa coletiva GERAL 4.891 7.670
Pessoa coletiva INDEFINIDO 95 106
Pessoa coletiva NAO PREENCHIDO 75 104
Pessoa coletiva SIMPLIFICADO 20 425
Total 5.081 8.305

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

O quadro acima permite identificar o regime tributdrio em que se encontram as
pessoas coletivas para efeitos de IRC, verificando-se que 0 maior nimero de empresas se
encontra enquadrada no regime geral, ao qual ndo € alheio também a revogacao do regime

simplificado para os sujeitos passivos de IRC ocorrida em 2011.

Quadro 14 - Enquadramento das pessoas coletivas em IVA

Tipo Fc::clzizssoa Regime IVA Modo Regime IVA N° S}L;{'g\i/tgss Ili/az\sivos Ne Suj_le:'iéglg:fssivos
Pessoa coletiva Ag. Intracomunitérias Aq Intracomunitérias 16 16
Pessoa coletiva Isentos Isentos Artigo 53° 68 68
Pessoa coletiva Isentos Isentos Artigo 9° 1.320 1.320
Pessoa coletiva N&o aplicéavel Néo aplicéavel 10 10
Pessoa coletiva N&o Preenchido N&o Preenchido 77 3.301
Pessoa coletiva Normal Normal 3.262 3.262
Pessoa coletiva Normal Normal Opcao 328 328
Total 5.081 8.305

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

Este quadro permite identificar o regime em que se encontram as pessoas coletivas
para efeitos de IVA. Relativamente ao numero de sujeitos passivos registados para aquisicdes
intracomunitarias deve-se a entidades ndo sujeitas a IRC e ndo sujeitas a IVA que realizam

compras de bens ou aquisi¢do de servigos noutros paises.
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Relativamente a pessoas singulares registadas em IRS em termos de cadastro para
efeitos fiscais o distrito de Braganca apresenta atualmente a seguinte situacao:

Quadro 15 - Pessoas singulares registadas em IRS

Tipo 'gzclzizssoa Tipo Sujeito Passivo N° S%g\i{tgs IF\’/aZSiVOS N° Su$g$:fssivos
Pessoa singular EIRL 4 9
Pessoa singular Néo tem c6digo SP 121 124
Pessoa singular Rendimentos Empresariais - Categoria B 15.773 31.715
Pessoa singular Rendimentos Empresariais e Profissionais — Cat. B 625 896
Pessoa singular Rendimentos Profissionais - Categoria B 3.441 11.672
Total 19.964 44.416

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

O quadro evidencia todos 0s sujeitos passivos singulares que estdo registados numa
atividade. Da sua andlise verifica-se que de 44.416 contribuintes registados nesta data, apenas
19.964 se encontram ativos. E ainda possivel retirar que a maior parte destes contribuintes

desenvolvem atividades de comércio.

Quadro 16 - Enquadramento das pessoas singulares em IRS

Tipo de Pessoa Fiscal Regime Tributério IR N s K?ZSNOS ATES i Suj_lgig_?:fs SIS

Pessoa singular CONTABILIDADE ORGANIZADA 1.354 2.099
Pessoa singular INDEFINIDO 2 245
Pessoa singular NAO PREENCHIDO 161 8.745
Pessoa singular SIMPLIFICADO 18.447 33.327
Total 19.964 44.416

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

Da analise deste quadro extrai-se que o enquadramento das pessoas singulares se
encontra maioritariamente (cerca de 93%) no regime simplificado, ou seja contribuintes de

pequena dimensdo que prosseguem pequenos negocios e/ou prestacao de servicos.
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Quadro 17 - Enquadramento das pessoas singulares em IVA

0o int o in
Tipo ':C:ECIZ?SSO& Regime IVA Modo Regime IVA NR:sl;Jisg: : NP:sl;jisgg :
Ativos IVA TOTAL
Pessoa singular Aquisicdes Intracomunitarias Aquisicdes Intracomunitarias 20 20
Pessoa singular Isentos Isentos Artigo 53° 12.351 12.351
Pessoa singular Isentos Isentos Artigo 9° 1.771 1.771
Pessoa singular Isentos Regime Especial Tributagéo 7 7
Pessoa singular Né&o Preenchido Né&o Preenchido 146 24.598
Pessoa singular Normal Normal 4.313 4.313
Pessoa singular Normal Normal Opcéo 1.216 1.216
Pessoa singular Regime Especial Pequenos Retalhistas Reg Esp Peq Retalhistas 129 129
Pessoa singular Regime Especial Pequenos Retalhistas Reg Esp Peq Ret. Opgédo 11 11
Total 19.964 44.416

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

Em termos de IVA constata-se que 71% das pessoas singulares estdo enquadradas no

regime de isencdo e cerca de 1% no regime especial dos pequenos retalhistas, que se refere

normalmente a contribuintes que desenvolvem a atividade de comércio a retalho em bancas e

mercados.
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Quadro 18 - Discriminacéo dos Sujeitos Passivos por Atividades?

Cod Secciio N©° Sujeitos Passivos | N° Sujeitos Passivos
Secdo ¢ Ativos IVA TOTAL
A AGRICULTURA, PRODUGAO ANIMAL, CAGCA, FLORESTA E PESCA 10.790 13.169
B INDUSTRIAS EXTRACTIVAS 18 79
C INDUSTRIAS TRANSFORMADORAS 862 2419
D ELECTRICIDADE, GAS, VAPOR, AGUA QUENTE E FRIA E AR 123 131
E CAPTAGAO, TRATAMENTO E DISTRIBUICAO DE GAS; SANEAMENTO, 17 31
GESTAO DE RESIDUOS E DESPOLUIGAO
F CONSTRUCAO 1.394 3.932
G COMERCIO POR GROSSO E A RETALHO; REPARAGAOQ DE VEICULOS 3303 9.759
AUTOMOVEIS MOTOCICLOS ’ :
H TRANSPORTES E ARMAZENAGEM 381 1.314
I ALOJAMENTO, RESTAURAGAO E SIMILARES 1.542 4,650
J ACTIVIDADES DE INFORMAGAO E DE COMUNICAGAO 71 128
K ACTIVIDADES FINANCEIRAS E SEGUROS 350 625
L ACTIVIDADES IMOBILIARIAS 131 1.309
M ACTIVIDADES DE CONSULTORIA, CIENTIFICAS, TECNICAS E SIMILARES 349 511
N ACTIVIDADES ADMINISTRATIVAS E DOS SERVICOS DE APOIO 354 694
o ADMINISTRAGCAO PUBLICA E DEFESA;SEGURANCA SOCIAL 188 196
OBRIGATORIA
P EDUCACAO 296 644
Q ACTIVIDADES DE SAUDE HUMANA E APOIO SOCIAL 356 453
R ACTIVIDADES ARTISTICAS, DE ESPECTACULOS, DESPORTIVAS E 340 460
RECREATIVAS
S OUTRAS ACTIVIDADES DE SERVICOS 1.197 1.712
ACTIVIDADES DAS FAMILIAS EMPREGADORAS DE PESSOAL
T DOMESTICO E ACTIVIDADES DE PRODUGCAO DAS FAMILIAS PARA USO 0 2
PROPRIO
0 OUTRAS ACTIVIDADES DE SERVICOS COLECTIVOS, SOCIAIS E PESSOAIS 2 1.844
* INDEFINIDO 3.144 7.426
0 ACTIVIDADES MAL DEFINIDAS 1 5
Total 25.209 51.493

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

2 Sem adequagio ao novo acordo ortografico para preservar os dados
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Da andlise ao quadro anterior, verifica-se que o maior numero de contribuintes
desenvolve a atividade de agricultura, produgdo animal, caca, floresta e pesca, seguida do
comeércio por grosso e a retalho, alojamento, restauracdo e similares e construcdo. Ha ainda,
bastantes sujeitos com atividade indefinida. De salientar o ndmero de sujeitos passivos,

51.493, inscritos no cadastro, mas apenas cerca de metade desenvolve a atividade.

Quadro 19 - Discriminacao dos Profissionais Liberais por Atividades

Cadigo CIRS CIRS Grupo Ne Sujgitos Passivos N_° Sujeitos

Grupo Ativos IVA Passivos TOTAL

1 Arquitetos, engenheiros e técnicos similares 291 758

2 Artistas plésticos e assimilados, atores, musicos, jornalistas e reporteres 78 150

4 Economistas, contabilistas, atuérios e técnicos similares 117 315

5 Enfermeiros, parteiras, e outros técnicos paramédicos 404 912

6 Juristas 239 334

7 Médicos e dentistas 161 310

8 Professores 721 1.544

9 Profissionais dependentes de nomeacao oficial (ROC) 7 8

10 Psicdlogos e sociélogos 38 106

11 Quimicos 3 22

12 Sacerdotes 5 9

13 Outras pessoas exercendo profissdes liberais, técnicos e assimilados 278 756

14 Veterinarios 28 48

15 Outras atividades exclusivamente de prestagédo de servigos 581 1.934
Total 2.951 7.206

Fonte: DW - Dados Extraidos em 06/07/2013 do cadastro da DGCI

No que concerne as profissGes liberais constata-se que 0 maior ndmero de
contribuintes se concentra nos professores, seguido de outras atividades exclusivamente de
prestacdo de servicos e em terceiro lugar enfermeiros e paramedicos. De realcar o nimero de
sujeitos passivos 7.206 que se encontram inscritos no cadastro, mas apenas 2.951

desenvolvem atualmente a atividade, como profissionais liberais.

7.2 Imposto Gerado pelo Distrito de Braganca, IRS/ IRC e IVA

Ao nivel do imposto IRS o distrito de Braganca gerou a coleta e imposto final, que se

discrimina no quadro seguinte:
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Quadro 20 - IRS gerado no distrito de Braganca /ano

Valores em Euros

Ano de - e Valor Retengdes na
Exercicio DF Imposto Final Imposto Apurado Coleta Liquida Fonte (Cat Rend)
2008 BRAGANCA -6.969.489,61 -6.972.986,46 62.911.992,09 66.924.304,55
2009 BRAGANCA -7.689.559,07 -7.695.547,82 63.471.416,09 68.748.997 51
2010 BRAGANCA -10.426.252,51 -10.432.380,70 66.145.116,08 74.337.871,74
2011 BRAGANCA -8.022.584,04 -0.037.389,45 66.985.239,16 74.083.588,30

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Ao aumento da coleta de imposto que tem vindo a verificar-se ao longo dos anos em
analise ndo é alheio 0 aumento das taxas de imposto conjugada com a revogacdo e/ou
diminuicdo dos abatimentos (art. 56° do CIRS) e das deducdes a coleta nos termos dos art. 78°

a 87° do CIRS, e ndo tanto do aumento de rendimento disponivel das familias.

Relativamente ao imposto pago pelos sujeitos passivos de IRC constata-se a
diminuicdo dos montantes entregues nos cofres do Estado para os periodos analisados e que

se plasmam no seguinte quadro:

Quadro 21 - IRC gerado no distrito de Braganca /ano

Valores em Euros

Ano de Exercicio COLETA IRC A PAGAR TOTAL A PAGAR
2008 12.817.915,74 5.331.855,74 6.049.229,34
2009 11.941.874,63 4.961.500,22 5.448.993,83
2010 12.085.034,44 5.274.511,95 5.865.197,23
2011 11.465.498,21 4.972.802,42 5.627.231,24

Fonte: DW- Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

No que concerne ao IVA gerado nos anos em estudo, conforme se verifica no quadro
seguinte, apesar do aumento da base tributavel a que nédo é alheio como se vera mais a frente,
0 investimento em obras publicas como sejam a autoestrada transmontana (A4), IC 5 e a
barragem do rio sabor, bem como o incremento da taxa normal de 18% para 23%, sdo

situacOes que ndo refletem aumento significativo de imposto a entregar ao Estado.

O imposto a favor do sujeito passivo tem aumentado devido ao investimento efetuado
nas obras citadas, gerando por isso, deducdes elevadas de imposto por aquisi¢cbes de
imobilizado e em outros bens e servigos. Em 2011 comeca a verificar-se ja a diminuigdo do
volume de neg6cios bem como o total do imposto, indicando o abrandamento da atividade

econdémica.
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Quadro 22 - IVA gerado no distrito de Braganca /ano

Valores em Euros

Ano Periodo Total base(gré;)utével -C
2008 1.732.434.928,07
2009 1.739.383.707,59
2010 2.959.883.541,83
2011 2.802.095.628,73

Total imposto - C (92)

204.096.142,52
199.941.353,95

383.786.292,37

361.692.698,77

Total imposto favor S.P. -
C (91)

345.999.659,47
327.881.252,02
513.043.135,53

499.085.799,43

Imposto entregar ao
Estado - C (93)

32.196.173,11
35.252.329,32

36.296.308,48

35.540.861,07

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

7.3

Nacional

Peso do Volume de Negocios do Distrito relativamente ao

Ao nivel econdmico, como se pode observar através dos elementos evidenciados nos

quadros seguintes, o distrito de Braganca apenas contribuiu para 0s anos em estudo com

aproximadamente 0,18% para o volume de negdcios a nivel nacional.

Quadro 23 - Percentagem do volume de negécios do distrito no nacional por ano

Valores em Euros

Tipo de Sujeito Passivo de IRC e IRS

Total Proveitos do Exercicio

Ano 2008 Ano 2009 Ano 2010 Ano 2011

- . . , 7.164.523.884,46 8.730.370.215,38 7.355.623.530,69 9.223.780.546,94
Néo residente com estabelecimento estavel.

- . . , 26.124.830,75 19.684.308,90 18.488.421,29 14.099.399,65
Néo residente sem estabelecimento estavel.
Residente que exerce,  titulo principal, 1.604.826.125.281,06 | 1.127.770.447.761,05 | 1.289.810.155.771,21 | 1.063.895.160.246,41
atividade comercial, industrial
Residente que ndo exerce, a titulo principal, 1.543.071.238,99 1.780.304.470,07 |  1650.742.10634 |  38.931.657.411,15
atividade comercial, in
IRS - Contabilidade organizada 23.695.366.241,09 17.286.372.986,45 11.671.939.680,20 10.124.220.370,86
IRS - Regime Simplificado 10.333.636.460,04 9.508.991.164,68 9.220.846.312,86 7.877.906.440,19
Total do VN Nacional 1.647.588.847.936,39 | 1.165.096.170.906,53 | 1.319.727.795.822,59 | 1.130.066.824.415,20

Total VN do Distrito de Braganc¢a IRC -

IRS 1.797.785.045,87 1.798.765.160,17 2.949.450.218,17 2.615.318.986,82
Contribuigéo do distrito para o VN Total
em percentagem 0,11% 0,15% 0,22% 0,23%

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

No quadro subsequente evidencia-se a realidade dos proveitos gerados pelos sujeitos

passivos do distrito, e do ambito do servico da direcdo de financas de Braganca por setores de

atividade:
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Quadro 24 - Volume de negdcios do distrito para agédo da inspegdo tributaria

Valores em Euros

2008 2009 2010 2011
Total do VN Distrital 1.684.670.141,82 1579.872.200,71 1.784.698.353,16 1.700.343.189,18
Expurgado
% de Crescimento 0 -6,2% 13% -4,7%

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

De referir que dentro destes valores se encontram incluidos os volumes de negécios
das empresas (ACE), que estdo a construir a autoestrada transmontana e a barragem do baixo
sabor pertencentes ao setor secundario. Estas ndo consubstanciam volume de negocio para o
distrito dado tratar-se de investimento publico, bem como, uma empresa pertencente ao setor
automovel, que a ser auditada, ndo o é pela inspe¢do tributaria de Braganca, mas sim pela
DSPIT, agora Unidade de Grandes Contribuintes. A evolucdo do volume de negdcios ao

longo dos anos em estudo apresenta-se no grafico seguinte:

Grafico 1 - Volume de negdcios do distrito para agéo da inspe¢ao tributaria

Totaldo V N Distrital Expurgado
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Como se pode verificar, o volume de negdcios do distrito apresenta tendéncia
decrescente, apenas contrariada no ano de 2010 pelos motivos anteriormente evidenciados
como seja o investimento publico, nomeadamente o da construcdo civil. Como reforco do
crescimento do VN em 2010, reporte-se que 0os ACE responsaveis pelas obras da autoestrada
A4 e IP2 subcontrataram empresas do distrito para trabalhos de apoio a construcéo e isso

refletir-se nos seus proveitos ou reditos.

7.4  Numero de Sujeitos Passivos e Volume de Negaocios por Setor

No ambito do distrito salientam-se como sectores com mais significado ao nivel do

volume de negdcios os seguintes (dados de 2013 para os SP e 2011 para 0 VN):
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Quadro 25 - N° de sujeitos passivos e volume de negocios por setor

Valores em Euros

Setor Primario Secundario Terciario
N° de Sujeitos Passivos 10.808 5.699 8.702
Volume de Negbcios 98.914.178,60 2.253.421.041,59 260.910.395,67

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Gréafico 2 — N° de sujeitos passivos por setor Gréfico 3 — Volume de negocios por setor
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Apesar dos setores secundério e terciario serem mais significativos em volume de
negdcios, o setor primario € muito importante no contexto do distrito, em virtude de a
atividade agricola ter maior nimero de sujeitos passivos registados, ser essencialmente de
subsisténcia e como tal ndo vir refletida nas estatisticas do servigco. Como se constata o setor
com maior peso no distrito em relagdo ao volume de negdcios € o setor secundario
representando 86% no total, sendo o primario aquele que detém o maior peso em relacéo ao n°

de sujeitos passivos aproximadamente 43%.

7.5 Atividades com maior Peso no Volume de Negocios Gerado no
Distrito

Ao nivel do distrito podemos apontar as quinze atividades com maior significado, em
relacdo ao volume de negocios para os anos em estudo. Realce no ano de 2008 para os setores
da construcdo civil, fabricacdo de componentes para automoveis, comércio de automoveis
ligeiros, comércio a retalho em supermercado, comércio a retalho de produtos farmacéuticos e
de combustivel, o comeércio por grosso de produtos alimentares e o transporte rodoviario de

mercadorias.
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Quadro 26 - Atividades com maior significado relativamente ao volume de negécios no ano 2008

Valores em Euros

= e
4120 | CONSTRUGAO DE EDIFICIOS (RESIDENCIAIS E NAO RESIDENCIAIS) 143.721.910,10
2932 | FABR.OUT. COMPONENTES E ACESSORIOS P/ VEICULOS AUTOMOVEIS 113.299.232,14
4511 | COMERCIO DE VEICULOS AUTOMOVEIS LIGEIROS 88.985.770,88
4730 | COM. RET.COMBUSTIVEL PARA VEICULOS A MOTOR,ESTAB. ESPEC. 67.789.273,93
4711 | COMERCIO A RETALHO EM SUPERMERCADOS E HIPERMERCADOS 59.486.080,21
8610 | ACTIVIDADES DOS ESTABELECIMENTOS DE SAUDE C/ INTERNAMENTO 54.811.516,27
4632 | COMERCIO POR GROSSO DE CARNE E PRODUTOS A BASE DE CARNE 47.934.244,56
2511 | FABRICAGAO DE ESTRUTURAS DE CONSTRUGOES METALICAS 37.783.173,58
4773 | COM. RET.PROD. FARMACEUTICOS,ESTAB. ESPEC. 47.754.278,39
4752 | COM.RET.MAT.BRICOLAGE,EQUIP.SANIT., LADR. MAT.SIM.,EST. ESP. 41.241.180,67
6419 | OUTRA INTERMEDIAGAO MONETARIA 36.832.600,00
4638 | COMERCIO POR GROSSO DE OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES, N.E. 36.484.520,21
7112 | ACTIVIDADES DE ENGENHARIA E TECNICAS AFINS 27.310.908,67
4941 | TRANSPORTES RODOVIARIOS DE MERCADORIAS 24.318.866,16
2512 | FABRICAGAO DE PORTAS, JANELAS E ELEMENTOS SIMILARES EM METAL 21.488.831,91

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Relativamente a 2009, verifica-se a saida das 15 primeiras, da construcdo de edificios,

e da ascensdo para segundo lugar da atividade de construcao de estradas e pistas de aeroportos

e a de outras obras de engenharia civil, ao qual ndo é alheio as ja referidas obras da

autoestrada transmontana, barragem do alto sabor e o desaparecimento dos primeiros lugares

da atividade fabricacao de estruturas metalicas como acesséria da construcdo de edificios.

Quadro 27 - Atividades com maior significado relativamente ao volume de negécios no ano 2009

Valores em Euros

Total Proveitos do

Cod Classe CAE Exercicio

2932 FABR.OUT. COMPONENTES E ACESSORIOS P/ VEICULOS AUTOMOVEIS 103.489.840,81
4120 CONSTRUGAO DE EDIFICIOS (RESIDENCIAIS E NAO RESIDENCIAIS) 94.506.804,46
4211 CONSTRUGAO DE ESTRADAS E PISTAS DE AEROPORTOS 74.572.750,22
4511 COMERCIO DE VEICULOS AUTOMOVEIS LIGEIROS 67.127.424,62
4299 CONSTRUGCAOQ DE OUTRAS OBRAS DE ENGENHARIA CIVIL, N.E. 58.931.616,36
4730 COM. RET.COMBUSTIVEL PARA VEICULOS A MOTOR,ESTAB. ESPEC. 56.653.545,21
8610 ACTIVIDADES DOS ESTABELECIMENTOS DE SAUDE C/ INTERNAMENTO 56.649.524,57
4711 COMERCIO A RETALHO EM SUPERMERCADOS E HIPERMERCADOS 53.267.627,10
4773 COM. RET.PROD. FARMACEUTICOS,ESTAB. ESPEC. 50.699.388,61
6419 OUTRA INTERMEDIAGCAO MONETARIA 40.637.927,43
4638 COMERCIO POR GROSSO DE OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES, N.E. 37.556.650,82
7112 ACTIVIDADES DE ENGENHARIA E TECNICAS AFINS 37.208.203,94
4752 COM.RET.MAT.BRICOLAGE,EQUIP.SANIT., LADR. MAT.SIM.,EST. ESP. 35.602.346,45
4632 COMERCIO POR GROSSO DE CARNE E PRODUTOS A BASE DE CARNE 27.782.132,54
4941 TRANSPORTES RODOVIARIOS DE MERCADORIAS 27.011.009,58

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI
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Em 2010, observa-se que a construcdo de estradas, fabricacdo de componentes e
acessorios para automoveis, bem como, o comércio de veiculos automoveis ligeiros
continuam a ser as atividades com maior volume de negocios do distrito. Neste ano assiste-se
ao ressurgir da construcdo de edificios a que ndo é indiferente 0 aumento da construcdo de
lares para idosos por parte de diversas instituicbes de solidariedade social. De referir também
0 aumento do volume de neg6cios da atividade de construcdo de outras obras de engenharia

civil.

Quadro 28 - Atividades com maior significado relativamente ao volume de negécios no ano 2010

Cod Classe CAE Tota:zzg?::/g;[gs i

4211 CONSTRUGAO DE ESTRADAS E PISTAS DE AEROPORTOS 865.812.035,60
2932 FABR.OUT. COMPONENTES E ACESSORIOS P/ VEICULOS AUTOMOVEIS 222.149.265,24
4511 COMERCIO DE VEICULOS AUTOMOVEIS LIGEIROS 102.089.454,91
4120 CONSTRUGAO DE EDIFICIOS (RESIDENCIAIS E NAO RESIDENCIAIS) 99.635.966,01
4299 CONSTRUGAO DE OUTRAS OBRAS DE ENGENHARIA CIVIL, N.E. 75.309.123,83
4730 COM. RET.COMBUSTIVEL PARA VEICULOS A MOTOR,ESTAB. ESPEC. 74.301.218,06
4773 COM. RET.PROD. FARMACEUTICOS,ESTAB. ESPEC. 59.146.633,88
4711 COMERCIO A RETALHO EM SUPERMERCADOS E HIPERMERCADOS 58.676.424,57
8610 ACTIVIDADES DOS ESTABELECIMENTOS DE SAUDE C/ INTERNAMENTO 53.828.162,20
4632 COMERCIO POR GROSSO DE CARNE E PRODUTOS A BASE DE CARNE 45,981.888,12
4752 COM.RET.MAT.BRICOLAGE,EQUIP.SANIT., LADR. MAT.SIM.,EST. ESP. 40.764.970,78
4638 COMERCIO POR GROSSO DE OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES, N.E. 36.890.693,83
4941 TRANSPORTES RODOVIARIOS DE MERCADORIAS 33.361.376,75
6419 OUTRA INTERMEDIACAO MONETARIA 33.262.477,38
5610 RESTAURANTES, N.E. (INCLUI ACT.RESTAURACAQO MEIOS MOVEIS) 30.557.039,78

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

Em 2011, o panorama pouco se altera uma vez que as atividades de construcdo de
estradas, fabricacdo de componentes de automoéveis e construcdo de outras obras de
engenharia civil continuam a ocupar os primeiros lugares. Verifica-se também o
desaparecimento dos quinze primeiros da atividade de comércio de veiculos automoveis
ligeiros, adivinhando-se ja a crise que o setor atravessa devido a diminuicdo do poder de
compra dos sujeitos passivos. Quanto as restantes atividades, constata-se ndo existir grande
variacdo. Convém salientar que, relativamente a atividade de fabricacdo de outros
componentes para veiculos automodveis, o seu volume de negocios deriva apenas de uma
empresa e que, devido ao seu volume de faturacdo nao € inspecionada pela IT de Braganca,

mas sim pela Unidade de Grandes Contribuintes.
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Quadro 29 - Atividades com maior significado relativamente ao volume de negécios no ano 2011

Valores em Euros

Cod Classe CAE TOta:EZQ?ch'itgs e
4211 CONSTRUCAO DE ESTRADAS E PISTAS DE AEROPORTOS 516.883.173,79
2932 FABR.OUT. COMPONENTES E ACESSORIOS P/ VEICULOS AUTOMOVEIS 316.146.820,64
4299 CONSTRUCAO DE OUTRAS OBRAS DE ENGENHARIA CIVIL, N.E. 103.553.791,51
4730 COM. RET.COMBUSTIVEL PARA VEICULOS A MOTOR,ESTAB. ESPEC. 68.666.235,58
4752 COM.RET.MAT.BRICOLAGE,EQUIP.SANIT., LADR. MAT.SIM.,EST. ESP. 63.356.940,01
4773 COM. RET.PROD. FARMACEUTICOS,ESTAB. ESPEC. 50.899.446,91
8610 ACTIVIDADES DOS ESTABELECIMENTOS DE SAUDE C/ INTERNAMENTO 47.112.326,25
6419 OUTRA INTERMEDIACAO MONETARIA 40.439.270,78
4941 TRANSPORTES RODOVIARIOS DE MERCADORIAS 39.115.834,22
4638 COMERCIO POR GROSSO DE OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES, N.E. 37.047.578,66
4639 COM. GROSSO NAO ESPEC.PROD. ALIMENTARES, BEBIDAS E TABACO 29.567.614,96
5610 RESTAURANTES, N.E. (INCLUI ACT.RESTAURACAOMEIOS MOVEIS) 28.900.971,36
4632 COMERCIO POR GROSSO DE CARNE E PRODUTOS A BASE DE CARNE 27.044.038,04
2511 FABRICAQAO DE ESTRUTURAS DE CONSTRUQOES METALICAS 25.154.368,40
0812 EXTRACCAO DE SAIBRO, AREIA E PEDRA BRITADA 23.928.622,90

Fonte: DW - Dados Extraidos em 29/01/2013 do cadastro da DGCI

7.6  Resultados da Inspecdo Tributaria de Braganca

Como mencionado anteriormente, de acordo com os PNAIT dos anos em analise o

quadro da inspecdo tributaria comportava:

Quadro 30 - Numero de técnicos constantes nos PNAIT/ano

2008 2009 2010 2011

N° de Técnicos de Inspecdo 13 12 12 10
Fonte: Elaboracéo propria

O pessoal ao servigo € técnico e a sua progressdo na carreira é efetuada mediante
concursos publicos com a realizacdo de provas de conhecimentos com cursos de formacao
prévia e obrigatdria. No entanto, via aposentacdo, comiss@es de servigo ou transferéncia para
outros servicos, 0 numero de técnicos de inspecdo rondou sempre os onze funcionarios no
periodo analisado. Acresce evidenciar que a divisdo no quadro de funcionérios detinha trés
inspetores estagiarios e dois TATA a efetuarem servicos de inspecdo, que se mantém
atualmente. Refira-se que, apesar dos objetivos terem aumentado 0s recursos humanos tém

vindo a diminuir.
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7.6.1 Ac0es de Inspegéo: Ordens de Servigo Executadas

No que concerne aos resultados da inspec¢éo tributaria, nomeadamente & quantidade de
ordens de servigo efetuadas nos anos em analise, pode verificar-se que o seu numero tem
variado entre as 243 acOes efetuadas em 2009 e as 311 em 2011. Importa evidenciar o

crescimento de ano para ano das ordens de servico efetuadas sem correcao, exceto em 2009.

Quadro 31 - Nimero de agdes executadas

2008

04-BRAGANCA

137

93

295

2009

04-BRAGANCA

81

109

243

2010

04-BRAGANCA

65

115

261

2011

04-BRAGANCA

124

87

311

Fonte: SHIT atualizado em 2013/03/10

Grafico 4 - NUmero de agles / inspecdes executadas

350,00

300,00

250,00

200,00

150,00

100,00 -

50,00 -

0,00
TOTAL

Com Correcgao

Regularizacdes
Voluntarias

Sem Correcgao

2008 Wm2009 m2010 m2011

Acresce salientar que o crescimento de ordens de servi¢co em 2011 se ficou a dever por
um elevado numero de agOes internas, derivadas quer de divergéncias ao nivel de mais-valias

derivadas da alienacao de imdveis, quer de divergéncias ao nivel das retencdes na fonte.

7.6.2 AcOes de Inspecao: Despachos Executadas

No que diz respeito ao nimero de despachos efetuados, acdes em que ndo € necessario
ordem de servico, como sejam as de consulta e recolha de elementos, o controlo de bens em
circulacdo ou o controlo de sujeitos passivos nao registados, conforme preceitua o art. 46° n° 4
do RCPIT, verifica-se um decréscimo para o periodo analisado dado ter-se implementado
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maior cruzamento de informacéao efetuada informaticamente, como seja a obrigatoriedade das
entidades bancérias informarem a administracdo fiscal da atividade financeira dos
contribuintes ou ainda, a implementacdo da matriz de risco no caso da analise dos reembolsos
de IVA.

Quadro 32 - Namero de despachos executados

2008 04-BRAGANCA 334 387 721
2009 04-BRAGANCA 292 593 885
2010 04-BRAGANCA 191 271 462
2011 04-BRAGANCA 223 394 617

Fonte SIT atualizado em 2013/03/10

Grafico 5 - NUmero de despachos / inspec¢des executadas
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De destacar também que nestas acGes (despacho) cabem as operacGes conjuntas com
outras entidades, SEF, SS, ACT, ASAE, PSP e GNR, procedendo-se ainda, a abertura de
despachos quando se pretende evidenciar regulariza¢fes voluntérias a situacdo tributaria dos

contribuintes efetuadas por estes, apos notificacdo para o efeito.

7.6.3 Correcdes - Técnicas e Métodos Indiretos — Matéria Coletavel

Relativamente aos objetivos em correcdes a matéria tributavel pela inspecdo tributéria,
da analise ao quadro 33, conclui-se que na maior parte ao nivel do IRC, com exce¢do a 2009
provém da aplicacdo de metodos indiretos de tributacdo ou presuncdes. O mesmo néo
acontece ao nivel do IRS, em que o valor das correcfes € na sua maioria apurada por métodos
diretos, resultantes de imposicao legal. Esta discrepancia advém de existir maior cruzamento
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de informacéo relativamente ao IRS, nomeadamente no controlo de mais-valias imobiliarias e

mobiliarias e rendimentos colocados a disposi¢ao dos sujeitos passivos.
Quadro 33 - Matéria coletavel por tipo de correcio — ano

Valores em Euros

Outros
Ano Tipo de Corregdo IRC % IRS % Impostos TOTAL %
Correcédo Técnica 314.546,75 | 20,00% 594.233,92 28,56% 908.780,67 24,88%
2008 | Métodos Indiretos 1.258.099,71 | 80,00% | 1.486.506,85 71,44% 2.744.606,56 75,12%
TOTAL 1.572.646,46 | 100,00% | 2.080.740,77 | 100,00% 3.653.387,23 | 100,00%
Correcédo Técnica 1.251.585,19 | 69,31% 672.917,20 54,01% | 65.546,14 1.990.048,53 63,84%
2009 | Métodos Indiretos 554.259,65 | 30,69% 573.003,88 45,99% 1.127.263,53 36,16%
TOTAL 1.805.844,84 | 100,00% | 1.245.921,08 | 100,00% | 65.546,14 3.117.312,06 | 100,00%
Correcéo Técnica 228.720,36 | 13,02% 820.942,83 70,29% | 196.695,46 1.246.358,65 39,92%
2010 | Métodos Indiretos 1.528.563,08 | 86,98% 346.965,41 29,71% 1.875.528,49 60,08%
TOTAL 1.757.283,44 | 100,00% | 1.167.908,24 | 100,00% | 196.695,46 3.121.887,14 | 100,00%
Correcdo Técnica 1.985.896,34 | 40,46% | 1.001.085,84 71,22% | 175.000,00 3.161.982,18 48,73%
2011 | Métodos Indiretos 2.921.851,14 | 59,54% 404.563,12 28,78% 3.326.414,26 51,27%
TOTAL 4.907.747,48 | 100,00% | 1.405.648,96 | 100,00% | 175.000,00 6.488.396,44 | 100,00%

Fonte: SHIT atualizado em 2013/02/10

7.6.4 Correc0es - Técnicas e Métodos Indiretos - Imposto

No que concerne ao imposto em falta, IVA e RFIRS, a situacdo altera-se
particularmente, verificando-se uma maior componente de correc@es por métodos diretos.

Com o cruzamento de informacdo entre os valores declarados pelas entidades que
colocam rendimentos tributados em sede de IRS e o evidenciado nas declaracfes modelo 3 de
IRS de quem os aufere, a detecdo da fuga ao imposto (RFIRS, tributa¢cdes autonomas de IRC
e Selo) torna-se mais facil.

No caso do IVA, com o recurso ao cruzamento de informacdo dos anexos O e P da
IES e o sistema VIES (cooperacdo administrativa do I\VVA com outros paises membros), torna-
se possivel detetar mais facilmente o imposto em falta e combater a fraude e evasao fiscal.

De mencionar que o valor destas correcfes tem sido decrescente de 2008 a 2010,
sendo que em 2011 o seu valor foi excecional, derivado de uma situacdo de fraude fiscal que

ndo é muito comum ocorrer num pequeno distrito.
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Quadro 34 - Imposto por tipo de correcdo — ano

Valores em Euros

2008

2009

Correcédo Técnica

Meétodos Indiretos

Correcédo Técnica

Métodos Indiretos

959,69

55.421,65

663.346,03
825.908,32

859.356,52
336.947,96

101.801,66

80.433,56

765.147,69
825.908,32

524,37 941.274,14

392.369,61

48,09%
51,91%

70,58%
29,42%

Correcdo Técnica 5.001,49 678.557,46 11.043,61 694.602,56 67,37%
2010 | Métodos Indiretos 873,68 335.583,63 336.457,31 32,63%
Corregéo Técnica 491.268,98 | 4.097,75| 1.197.579,56 | 3.404,52 | 67.750,49 200 | 1.764.301,30 71,05%
2011 | Métodos Indiretos 718.788,01 718.788,01 28,95%

Fonte: SIHT atualizado em 2013/02/10

7.6.5 Variagao de Desempenho

Quanto a variacdo de desempenho ao longo dos anos em analise, constata-se que 0
montante global de corre¢des tem vindo a decrescer, conforme se evidencia nos quadros
seguintes:

Quadro 35 - Variacdo de desempenho do ano 2008 relativamente a 2007

Valores em Euros

5.873.386,60 1.518.761,15 5.840.838,62 1.640.474,78
2008 164 3.653.387,23 1.591.056,01 521 6.070.942,47 1.191.958,66

variaiov | 46d1% S8 A76%  900% 3% 27.3%

Fonte: SIHT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 6 — Variacdo de desempenho do ano 2008 relativamente a 2007
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As regularizagbes voluntérias a matéria tributavel pelo contrario tém aumentado a
partir de 2009 uma vez que, na sua quase totalidade, devem-se a impostos sobre o patriménio
(IM1) que ndo consubstanciam obrigatoriamente imposto nos Cofres do Estado dado que uma

percentagem significativa dos prédios omissos fica isenta de IMI.

Quadro 36 - Variacéo de desempenho do ano 2009 relativamente a 2008

Valores em Euros

2008 3.653.387,23 1.591.056,01 6.070.942,47 1.191.958,66
2009 106 3.117.312,06 1.333.643,75 521 15.425.562,43 1.272.337,95

Fonte: SHIT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 7- Variacdo de desempenho do ano 2009 relativamente a 2008
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Da analise aos valores acima evidenciados, constata-se o decréscimo do nimero de
acOes inspetivas com correcdo, das correcdes efetuadas a matéria tributavel e ao imposto em -
14,6% e -16,18% respetivamente, contrabalancadas pelo aumento das regularizacoes

voluntarias, matéria tributavel que, como no ano anterior, se centram em sede de IMI.

Quadro 37 - Variacdo de desempenho do ano 2010 relativamente a 2009

Valores em Euros

2009 3.117.312,06 1.333.643,75 521,00 15.425.562,43 1.272.337,95
2010 3.121.887,14 1.031.059,87 385 24.267.674,00 884.727,37

Fonte: SHIT atualizado em 2013/02/10

84



Apresentacdo e analise dos resultados

Gréfico 8 - Variagéo de desempenho do ano 2010 relativamente a 2009
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Tal como em 2009, acentua-se o decréscimo do nimero de acBes inspetivas com
correcdo, bem como, das correcGes ao imposto em falta (-22,69%). Verifica-se 0 aumento das
regularizagdes voluntarias devido a elevada quantidade de imoveis omissos encontrados em

falta, pelo que estas se verificam na sua maioria em sede de IMI.

Quadro 38 - Variagdo de desempenho do ano 2011 relativamente a 2010

Valores em Euros

2010 97 3.121.887,14 1.031.059,87 385 24.267.674,00 884.727,37
2011 185 6.488.396,44 2.483.089,31 13.182.681,39 740.533,27

Fonte: SIHIT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 9 - Variacao de desempenho do ano 2011 relativamente a 2010
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Neste ano, verificou-se uma inversdo da tendéncia porque como referido foi detetada
uma situacédo de fraude fiscal que originaram correcdes de elevado montante em sede de IR e
IVA.
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7.6.6 Desvios — Correcdes a Matéria / Rendimento Coletavel

Nos quadros seguintes e respetiva representacdo grafica, mostram-se os desvios entre

0s objetivos propostos e os alcangados, nos anos em analise:

Quadro 39 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2008
Valores em Euros

04-BRAGANCA = 5566.999,00  3.653.387,23 -1.913.611,77 6563%  6.614.999,00 6.070.942,47  -544.056,53 91,78%
Fonte: SIHT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 10 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2008
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Relativamente aos objetivos propostos no PNAIT de 2008, observa-se que quer para
as correcOes a matéria tributavel, quer para as regularizagdes voluntarias, os valores das

previsdes sdo superiores aos valores das correcdes efetivamente conseguidas.

Quadro 40 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2009
Valores em Euros

04-BRAGANCA 13.600.000,00 3.117.312,06 -10.482.687,94 22,92%  3.400.000,00 15.425.562,43 12.025.562,43 453,69%

Fonte: SIHIT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 11 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2009
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Em 2009, também ndo foi cumprido o objetivo das corre¢cdes & matéria tributavel, com
excecdo das regularizagbes voluntdrias que a partir desta data, como ja se mencionou
anteriormente, derivaram essencialmente de correcdes a mateéria tributavel em sede de IMI, ou
seja, ao patrimonio, que nao é o objetivo principal requerido pelo PNAIT.

Quadro 41 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2010
Valores em Euros

04-BRAGANCA  13.989.000,00 3.121.887,14  -10.867.112,86 22,32%  3.497.000,00 24.267.674,00 20.770.674,00 693,96%
Fonte: SIHIT atualizado em 2013/02/10

Grafico 12 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2010
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Também em 2010, superaram-se 0s objetivos nas regularizacdes voluntérias pelas

razBes ja apontadas ndo se atingindo nas corre¢des a matéria tributavel.

Quadro 42 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2011
Valores em Euros

04-BRAGANCA  13.758.000,00  6.488.396,44 -7.269.603,56 47,16%  3.439.000,00 13.182.681,39 9.743.681,39 383,33%

Fonte SHIT atualizado em 2013/02/10
Gréfico 13 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2011
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Tal como nos anos anteriores em 2011, o montante em corregdes & matéria tributavel

tem um desvio negativo, enquanto que nas regularizacdes voluntérias, volta a ser superado.

7.6.7 Desvios — Imposto em Falta

Nos seguintes quadros apresentamos o desempenho da IT de Braganca relativamente
ao imposto em falta:
Quadro 43 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2008 (Imposto)

Valores em Euros

04-BRAGANCA  2.722.000,00  1.591.056,01 -1.130.943,99 5845%  2.089.000,00  1.191.958,66 -897.041,34  57,06%
Fonte: SIHT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 14 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2008
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A situacdo do ao imposto em falta em 2008 segue a mesma sequéncia relativamente ao

da matéria tributavel, ou seja, o desvio é negativo quanto as corregdes.

Quadro 44 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2009 (Imposto)

Valores em Euros

04-BRAGANCA  2.400.000,00  1.333.643,75 -1.066.356,25 55,57%  600.000,00 1.272.337,95 672.337,95 212,06%

Fonte; SIHT atualizado em 2013/02/10

Grafico 15 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2009
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Em 2009 supera-se nas regularizagdes voluntarias, nomeadamente por o valor do
previsto ter sido diminuido no PNAIT e ndo por o valor do alcangado ter aumentado.

Quadro 45 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2010 (Imposto)

Valores em Euros

04-BRAGANCA  2.152.000,00 1.031.059,87  -1.120.940,13 47,91%  538.000,00  884.727,37  346.727,37  164,45%

Fonte: SIHT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 16 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2010

2.500.000,00

2.000.000,00

1.500.000,00

1.000.000,00
e . - .
6.00 I

Walor Walor Walor Walor Deswvio
-500.000,00 Previsdo [Correcgao Previsdo [Correcgao

-1.000.000,00 Com Correcciao Regularizacdes Voluntarias

-1.500.000,00

Em 2010 a situacdo € idéntica a 2009. Néo se atinge a previsdo de imposto em termos

de correcgdes, alcangcando-se em regularizagcdes voluntarias com nova descida de objetivo.

Quadro 46 - Desvios objetivos PNAIT e realizado no ano 2011 (Imposto)

Valores em Euros

04-BRAGANCA  1.728.000,00  2.483.089,31  755.089,31 143,70% 432.000,00 740.533,27 30853327  171,42%
Fonte: SIHIT atualizado em 2013/02/10

Gréfico 17 - Desvio objetivos PNAIT e realizado no ano 2011
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Em 2011, os objetivos sdo superados, porque como referido anteriormente existiu uma
acdo inspetiva relativa a fraude fiscal, com valores bastante elevados ao nivel do imposto.
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7.6.8 Correcles a Matéria Coletavel por Acéo / Imposto
As acdes inspetivas no PNAIT estdo divididas por diversas atividades. Estas s&o
selecionadas pelos servicos centrais no montante de 50%, cabendo as unidades organicas a

selecdo da outra metade. Seguidamente, apresentam-se os resultados graficamente por ano:

Gréfico 18 - Corregdes & matéria coletavel por acdo/ imposto no ano 2008°
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10

Conforme se pode retirar dos resultados obtidos em 2008, as acdes ou atividades com
maior resultado ou sucesso sdo as propostas pela UO, nomeadamente, as determinadas pelo
diretor de financas e as sem identificacdo. Resulta, assim, que as propostas pelos servicos

centrais ndo tém grande reflexo.

Gréfico 19 - Correcdes & matéria coletavel por acdo/ imposto no ano 2009*
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10

3 Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grafico, faltando referéncia a atividade
4 Idem a nota 3
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Tal como no ano anterior, em 2009 as acOes inspetivas levadas a cabo com maior
sucesso sdo as propostas na UO como comprova o0 montante alcancado pelas agOes
determinadas pelo diretor de financas.

Grafico 20 - Corregdes a matéria coletavel por agdo/ imposto no ano 2010
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Fonte: SIT atualizado em 2013/02/10

Em 2010 sdo introduzidas no PNAIT novas atividades no intuito de identificar melhor
as acOes inspetivas. Também aqui as atividades/ acGes propostas na UO apresentam melhores
resultados.

Griafico 21 - Corregdes & matéria coletavel por agao/ imposto no ano 2011°
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Fonte SIHIT atualizado em 2013/02/10

5 Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grafico, faltando referéncia a atividades
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Em 2011, as ac¢Oes determinadas pelos servigos centrais, como 0 caso de controlo de
sujeitos passivos ndo declarantes, obtém maior resultado uma vez que, com a obrigatoriedade
imposta pela Banca de comunicar os rendimentos auferidos pelos sujeitos passivos,
nomeadamente juros e alienacdo de acdes, trouxe um invulgar fluxo de trabalho que se

materializou num aumento de eficacia em correcoes.

7.6.9 Correcdes ao Imposto em Falta por Tipo de Imposto

Tal como para a matéria tributavel, as acbes inspetivas relativas ao imposto
encontram-se divididas pelas impostas pelos servigcos centrais e as selecionadas pela Direcédo

de Financgas. Seguidamente, mostram-se graficamente e por ano os resultados:

Grafico 22 - CorrecBes ao imposto em falta/ agdo no ano 2008°
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Fonte: ST atualizado em 2013/02/10

Também aqui o peso das ac¢Oes determinadas pelo Diretor de Financas, as de controlo
da situacdo tributaria global e as dos sujeitos passivos ndo declarantes revelam um maior grau
de sucesso nas correcOes efetuadas, em detrimento das obtidas pelas a¢Ges ordenadas pelos
servicos centrais. As correcGes em sede de IVA sdo superiores, relativamente as obtidas em
sede de retengdes na fonte de IRS ou IRC. No caso do IRC, as correcbes do imposto

assentam, essencialmente, em tributacdes autbnomas.

¢ Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grafico, faltando referéncia a atividades
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Graéfico 23 - Correcdes ao imposto em falta/ agéo no ano 2009’
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10
Como se verifica em 2009, as agOes com maior sucesso sdo as determinadas

localmente e o IVA, como 0 imposto com maior impacto nas corregoes.

Gréfico 24 - Corregdes ao imposto em falta/ acdo no ano 2010
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Fonte: SINT atualizado em 2013/02/10

Analisando o grafico, a situacdo ndo se altera relativamente a 2009.

7 Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grafico, faltando referéncia a atividades
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Gréfico 25 - Correcdes ao imposto em falta/ acdo no ano 2011
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Fonte: ST atualizado em 2013/02/10

Como ja referido em 2011, aumentaram-se o numero de atividades para maior
discriminacdo dos setores inspecionados. Neste ano, o volume de dados, provenientes do
cruzamento de informacdo nas ac¢des determinadas pelos servigos centrais, foi muito elevado,

pelo que tiveram maior preponderancia.

7.6.10 Regularizag6es Voluntérias por Agédo

No caso da ponderacdo do valor de correcdes obtidas por regularizacbes voluntarias,
constata-se que o valor de corre¢@es a matéria tributavel € superior as obtidas por imposto em
falta, conforme se verifica nos graficos 26 a 29:

Grafico 26 - Regularizacdes Voluntarias por acéo e imposto 2008°
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10

8 Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grafico, faltando referéncia a atividades
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Cabe observar que em 2008, tiveram mais preponderancia nos resultados as obtidas
através da acdo levada a efeito ao controlo de mais-valias e as ndo classificadas com

atividade.

Grafico 27 - Regularizacdes Voluntarias por acéo e imposto 2009°
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10

A partir de 2009, reafirma-se como ja evidenciado, a importancia dos impostos sobre o
patrimonio no total das regularizagdes voluntarias e que séo de selecdo na UO, seguida dos

sujeitos passivos ndo declarantes.

9 Por preservagio dos dados ndo se manipulou o grifico, faltando referéncia a atividades
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Gréfico 28 - Regularizag¢des Voluntérias por agéo e imposto 2010
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Fonte: SHIT atualizado em 2013/02/10

Do grafico retira-se que as regularizacbes voluntarias em sede de IMI sdo a quase

totalidade em 2010. Os contribuintes sdo selecionados ao nivel local.
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Gréfico 29 - Regularizagdes Voluntérias por agéo e imposto 2011
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Fonte: SIIT atualizado em 2013/02/10

Tal como em 2010, predomina a selecdo efetuada a nivel local. As corregdes aos

impostos sobre o patriménio atingem o maior volume de regularizac6es voluntarias.
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8 Conclustes e Observacoes

8.1 Conclusdes

Partiu-se, no inicio deste trabalho, com o pressuposto da existéncia de uma possivel
divergéncia entre os objetivos fixados pelo PNAIT para a DIT de Braganca, e aqueles que
efetivamente esta pode alcangar.

Colocada esta hipotese, e no intuito de aferir da sua exequibilidade dado estarmos em
presenca de um trabalho de investigacdo, foi desenvolvida a necessaria pesquisa que
confirmasse ou infirmasse a ideia inicial.

O resultado deste estudo, depois de efetuada a leitura e analise dos dados recolhidos
sobre a caraterizacdo social e econdémica do distrito de Braganca, bem como do desempenho
da DIT no periodo de tempo analisado, anos de 2008 a 2011, permitem retirar as seguintes
conclusdes:

01- A populacéo residente no distrito objeto de estudo, é na sua maioria idosa, tendo
diminuido cerca de 8,5% entre os anos de 2001 e 2011, resultante do éxodo da populacéo
jovem para o litoral ou para o estrangeiro em busca de novas oportunidades de emprego.

02- O numero de contribuintes a desenvolver atividade no distrito € de 25.209, sendo
que 10.790, desenvolvem as atividades de agricultura, producdo animal, e cinegética. E,
assim, o setor de atividade que retne o maior nimero de sujeitos passivos, seguido dos
setores terciario e secundario (atividades de alojamento e restauracdo, reparacdo de veiculos
automaveis, comércio por grosso e a retalho).

03- Verifica-se 0 aumento do nimero de registos de inicio de atividade no setor
primario, assim como a diminuicdo de ativos no setor secundario, motivado pela quebra do
setor da construcdo civil, bem como a diminuicao de contribuintes no setor dos servicos.

04- Ha ainda, no mesmo periodo o decréscimo do nimero de pessoas coletadas em
IRC no distrito, dado que apesar do seu total ser de 8.305, apenas 5.081 desenvolve
normalmente a atividade. Esta diminuigdo deve-se na sua maior parte a insolvéncias. Na sua
maioria estdo enquadradas no regime geral de tributacdo do imposto sobre o rendimento. Em
sede de IVA, 64,2% (3.262/5.081) estdo registadas no regime normal de tributacdo, de
periodicidade trimestral ou mensal. Dos restantes, 25,97% (1320/5.081) encontram-se
enquadrados no regime de isencdo (simples ou incompleta) artigo 9° do Cddigo do IVA, ou

seja, operadores econdmicos que ndo sdo obrigados a liquidar imposto nas transmissdes de
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bens ou prestacGes de servigos a efetuar, ndo podendo em contrapartida, deduzir o imposto
suportado nas aquisicoes.

05- Conclui-se ainda que ocorre uma diminui¢do do nimero de pessoas singulares. De
um total de 44.416 inscritos em sede de IRS apenas desenvolvem atividade 19.964
contribuintes, verificando-se que 92,4%, encontram-se enquadrados no regime simplificado
de tributacdo (artigos 28° e 31° do CIRS), ou seja, possuem um volume anual de rendimentos
iliquidos inferior a 150.000,00 €. Em sede de IVA constata-se que 71% dos sujeitos passivos
do imposto, estdo registados no regime de isencdo artigos 9° e 53° do Codigo do Imposto
sobre o Valor Acrescentado, enquanto cerca de 1% pertencem ao regime especial dos
pequenos retalhistas.

06- Da-se ainda, a diminuicdo do nimero de profissionais liberais por cessacdo de
atividade. A data de 06/07/2013, de um total de 7.206 individuos registados apenas se
encontravam ativos em IVA 2.951 sujeitos passivos, concentrando-se a sua maioria no grupo
dos professores, enfermeiros e paramédicos.

07- O volume de negdcios do distrito nos anos de 2008 e 2009 representou
aproximadamente 0,13% do nacional. Em 2010 e 2011 aumentou para 0,22%, decorrente do
investimento pablico, em vias de comunicacao e barragens que se encontram ainda em curso.

08- Examinando as atividades com maior significado em termos de VN, verifica-se ao
longo do periodo analisado, o decréscimo daquelas que sustentavam a economia do distrito,
quer ao nivel do emprego, quer a sua contribuicdo para a sua rigqueza, como sejam entre
outras, a construcdo de edificios e 0 comércio de veiculos automdveis ligeiros. Ao invés da-se
0 aumento, em 2010 e 2011, das atividades que dependem do investimento publico, como
sejam as de construcdo de estradas e outras obras de engenharia.

09- Conclui-se também que o imposto gerado no distrito resulta essencialmente do
trabalho dependente (categoria A do IRS).O seu valor tem vindo a aumentar ao longo do
periodo analisado em virtude do aumento das taxas de imposto, da diminuicdo das deduces a
coleta (art. 78° do CIRS).

10- Ha um decréscimo das receitas de IRC. A sua evolugéo foi negativa no periodo de
tempo analisado.

11- Ocorre tambem a diminuig@o do Imposto sobre o Valor Acrescentado entregue ao
Estado no periodo de 2008 a 2009. Nos anos de 2010 a 2011 assiste-se a0 aumento
significativo do IVA, em virtude das obras publicas ja referidas em construgdo no distrito no

periodo de tempo em aprego.
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12- Apesar do quadro de pessoal da DIT comportar 15 inspetores tributéarios, o seu
ndmero, nos anos observados, nunca atingiu aquele valor, sendo em média de apenas 11, dos
quais 2, ndo tém a categoria de inspetor tributario. De referir, ainda, que 3 daqueles elementos
no periodo compreendido entre 2008 e 2009 encontravam-se em fase de estagio.

13- Ocorre também um aumento do numero de acdes inspetivas efetuadas (ordens de
servico executadas) sem correcdes de imposto/matéria coletdvel, pese embora o nimero
efetuado nao varie significativamente de ano para ano.

14- Ha uma diminuicdo do numero das acGes de recolha de elementos e operacdes
conjuntas com outras entidades (despachos executados), no periodo analisado. No ano de
2008 realizaram-se 721 agGes, e em 2011 apenas 617.

15- Existe ainda diminuicdo destas acBes com regularizagdes voluntarias. No ano
2008, a percentagem de sucesso foi de 46,32% (334/721), enquanto no ano de 2011, a
percentagem foi de 36,14 (223/617).

16- As corregdes a matéria coletadvel e ao imposto, podem ser efetuadas atraves de
métodos diretos derivados de imposicdo legal, ou a partir de métodos indiretos de tributacéo
conforme preceitua o artigo 87°da Lei Geral Tributaria. Verifica-se um periodo em que a
maior parte do seu montante, derivou do apuramento efetuado por métodos indiretos ou
presuncdes, enquanto no imposto em falta (IVA e RFIRS), se verifica o contrario.

17- Por outro lado, acresce que os mapas dos desvios entre correcBes a matéria
coletavel previstas e efetivamente verificadas entre os anos de 2008 a 2011, mostram que a
divisdo da IT nunca conseguiu cumprir as metas estabelecidas, excetuando no caso das
regularizagdes voluntarias, em que o seu valor sofreu um incremento significativo entre 2008
e 2011, decorrentes da inscricio de prédios omissos nas matrizes prediais, porquanto
irrepetiveis.

18- No imposto em falta (IVA, RFIRS, Selo) conclui-se que, os valores previstos de
correcao sao superiores as importancias conseguidas, originando também desvios negativos.

19- As agdes inspetivas selecionadas ao nivel local pelo diretor de finangas, tém maior
sucesso em termos de corregdes, do que as selecionadas pelos servicos centrais que na sua
maioria sdo dirigidas a sujeitos passivos insolventes ou falidos. Este facto é evidenciado pelo
volume de correcdes a matéria coletavel, ao imposto sobre o valor acrescentado e ao imposto
municipal de imoveis, constantes nos graficos 18 a 29.

20- A excecdo resulta ao nivel das acbes propostas pelos servigos centrais a sujeitos

passivos de IRS, que sdo encontrados por cruzamento de informacdo internacional (CDT),
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empregadoras, financeiras, notarios, etc. No entanto estas correcdes neste distrito, tem um
valor pouco significativo, como se pode constatar nos gréficos 18 a 29.

Tendo tido este trabalho, por objeto, o estudo sobre a adequacédo das metas do PNAIT
para a DIT de Braganca, ou seja, a realidade local, apds a analise dos dados recolhidos, pode
concluir-se que o pressuposto de partida se verifica. H4 uma disfungéo entre o planeamento
central e a capacidade técnica, material e humana de a executar.

Sucede que, nem o distrito de Braganca gera riqueza, nem a divisdo de inspec¢ao possui
0s elementos necessarios para que as metas impostas pelo PNAIT, possam ser atingidas.

Acresce evidenciar que a utilizacdo de ferramentas informaticas e a internet para a
entrega de declaracGes e outras informacdes a Administracdo Tributaria, permitem a esta, uma
acrescida capacidade de detecdo e reacdo a situacfes de incumprimento. A responsabilizacdo
dos técnicos e revisores oficiais de contas aumenta os niveis de cumprimento voluntario,

implicando a diminuicao de corre¢des decorrentes das agdes inspetivas.

8.2 Observac0Oes Adicionais

Como referido, dado o autor desempenhar fungdes na DIT de Braganca, esta posicao
privilegiada de observador direto da situacdo em estudo, permite adquirir a percecdo da
dificuldade em alcancar os objetivos plasmados no PNAIT.

Assim, se 0s resultados ndo sdo atingiveis, a qualidade das metas ndo é eficaz, pelo
que a sua utilizacdo como estimativa de receita ao nivel superior - Governo - ndo é
significativa

O valor das correcdes depende naturalmente de varidveis exogenas (a existéncia de
fraude) e enddgenas (recursos humanos, para o combate a fraude e eficiéncia dos
procedimentos de inspecéo).

Como se demonstrou, a formulacéo central da politica publica de gestdo relevada nos
objetivos impostos anualmente pelo PNAIT, foram sempre mais exigentes, o que conjugado
com a reducdo paulatina de efetivos, implica a necessidade de reflex&o e atuagdo em contexto
de mudanca.

Pelo fato, o valor das correcfes & matéria coletdvel e ao imposto deviam ser revistas
em baixa, adequando-se assim, a realidade econémica do distrito.

A confirmar este fato, a DSPCIT, no PNAIT relativo ao ano de 2013, vem pela

primeira vez reconhecer, que face a diminuigdo dos recursos humanos afetos a procedimentos
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de inspecéo e ao previsivel abrandamento econémico, a meta de correcdes a efetuar pela IT a
nivel nacional decresce aproximadamente 7% face a 2012.

O recrutamento de novos quadros, assume primordial importancia devendo efetuar-se
a nivel distrital, contribuindo assim para a estabilidade da divisdo da IT, ou em contrapartida,
com a introducdo de uma clausula especifica de contratualizacdo com a unidade orgéanica de
primeira colocacdo, na qual se preveja a permanéncia dos novos inspetores por um periodo
minimo de exercicio de funces.

A motivagdo dos recursos humanos é vital, pelo que, o modelo da avaliacdo de
desempenho devia assentar em indicadores de produtividade e de rentabilidade das acgoes
desenvolvidas por cada técnico e consequentemente da respetiva equipa.

A autonomia da UO no que concerne a selecdo de contribuintes a inspecionar devia ser
reforcada, dado que muitos dos selecionados centralmente, ndo tém relevancia fiscal,
implicando uma relagdo custo/ beneficio desfavoravel a AT.

Tratando-se de um distrito com enorme dispersdo geografica e elevado nimero de
operadores de reduzida dimensdo econdémica, 0 aumento da eficiéncia e eficacia na sua
fiscalizagdo passa pelo reforco das parcerias com outras entidades fiscalizadoras publicas e
privadas, no intuito de trocar informac0es para a detecdo destes contribuintes.

Entende-se, que este estudo permitiu identificar um conjunto de disfuncionalidades
gue condicionam a eficiéncia e eficacia do trabalho desenvolvido pela divisdo da IT de
Braganga. Estes constrangimentos, ndo permitem o alcance das metas estabelecidas pelo
PNAIT para o distrito, e que a acontecer, s6 em situacdes excecionais.

As contingéncias que estdo presentes no ambiente, influenciam a implementacdo das
politicas publicas e em Gltima analise os resultados. A identificacdo de objetivos operacionais
e indicadores de desempenho é dificil, exige tempo, podendo tornar-se inflexiveis.

Neste caso, procurando a gestdo orientada pelos resultados, o aumento da
produtividade (corre¢des & matéria coletavel e ao imposto) principalmente através da melhoria
da eficiéncia, aquela, vé-se prejudicada por ndo haver eficiéncia dos recursos utilizados,

implicando que o resultado ndo seja alcangado ou seja, ndo ha eficacia.

A gestdo orientada pelos resultados é um instrumento de gestdo da Administracdo

Publica, introduzida pelo movimento da Nova Gestao Publica.
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Considera-se assim, que o desempenho desta forma de gestdo publica seria melhor
conseguida, se como ja se referiu, a quantificacdo dos objetivos consagrados no PNAIT fosse
revista, tendo em conta as carateristicas socioeconémicas do distrito de Braganca e a
capacidade real da divisdo. Seria de levar também em consideracdo, 0s esclarecimentos do
dirigente local da divisdo da IT, no intuito de que com o seu contributo, identificar os
constrangimentos existentes e ja supracitados, com a finalidade de melhorar a eficicia da acéo
inspetiva.

Adicionalmente deve-se dar énfase, ndo s aos resultados ou metas, mas também aos
processos na busca de maior eficiéncia. Estas alteragdes conduziriam a uma melhoria do
servico publico prestado.

Resumindo, este estudo tenta ser um ponto de partida para o desenvolvimento e
aplicacdo dos modestos contributos aqui plasmados e que se entende, permitirem aumentar a
eficiéncia e eficacia da acdo inspetiva, sendo certo que o aparecimento de novas solugdes e
formas de atuacgdo dardo origem a novas ideologias e problemas.
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