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RELATORIO DA COMISSAO AO CONSELHO E AO PARLAMENTO EUROPEU

relativo a aplicacdo de normas de contabilidade har monizadas do setor publico nos
Estados-M embr os

A adequagdo das | PSAS par a os Estados-M embr os

1. ENQUADRAMENTO JURIDICO E CONTEXTO

Com o presente relatorio a Comissdo da cumprimento a obrigacéo que Ihe incumbe por forca
do artigo 16.°, n.° 3, da Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8 de novembro de 2011, que
estabel ece requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros', de avaliar a
adequacdo das Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Publico (IPSAS) aos
Estados-Membros atél de dezembro de 2012. O relatério baseia-se nas informagdes obtidas
através da consulta com os servigos da Comissdo, organizacOes internacionais, como o FMI,
profissionais especializados e outras partes interessadas dentro e fora dos Estados-Membros,
bem como com o Conselho IPSAS, a entidade que define estas normas.

A crise da divida soberana sublinhou a necessidade de os governos demonstrarem claramente
a sua estabilidade financeira e de comunicarem de uma forma mais rigorosa e transparente 0s
dados orcamentais. A Diretiva 2011/85/UE do Conselho (Diretiva Quadros Orcamentais)
reconhece o papel crucial desempenhado pela supervisdo da UE relativamente aos dados
orcamentais exaustivos e fiavels, comparaveis entre Estados-Membros. Por conseguinte,
define as regras relativas aos quadros orcamentais dos Estados-M embros que sdo necessérias
para garantir o cumprimento da obrigacdo prevista no artigo 126.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Uni&o Europeia (TFUE), de evitar défices orcamentais excessivos. Por um
lado, a disciplina orcamental desempenha um papel essencial na salvaguarda da Unido
Econdémica e Monetéria e, por outro, a estabilidade financeira baseia-se na confianca. O
presente relatdrio analisa um dos instrumentos capazes de garantir esta confianca e de melhor
medir e prever a Situacdo orcamental: as normas de contabilidade publica harmonizadas e
baseadas no principio da especializacéo (ou do acréscimo).

O artigo 3.° da Diretiva 2011/85/UE estabelece que, «no que diz respeito aos sistemas
nacionais de contabilidade publica, os Estados-Membros devem criar sistemas contabilisticos
gue abranjam, de forma integral e coerente, todos o0s subsetores da administracdo publica e
contenham as informagdes necessérias para gerar dados de exercicio, com vista a elaboracéo
dos dados baseados no SEC 95»% Assim, o artigo reconhece a incoeréncia essencial entre as
contas do setor publico, que apenas registam fluxos de caixa, e o facto de a supervisdo
orcamental da UE se basear no principio do acréscimo contemplado no SEC 95. Para tal, €
necessario transformar os dados da contabilidade de caixa em dados de contabilidade de
acréscimo, através de aproximagbes e gustamentos que envolvem estimativas
macroecondémicas. Além disso, nos casos em que ndo existem contas el aboradas numa base de
acréscimo ao nivel microecondémico, as transagOes financeiras e os balangos tém de ser
elaborados a partir de vérias fontes diferentes, 0 que da azo a uma «discrepancia estatistica»
entre o défice compilado através de contas néo financeiras e o défice compilado através de
contas financeiras.

! JO L 306 de 23.11.2011, p. 41.
2 Regulamento (CE) n.° 2223/96 do Conselho, de 25 de junho de 1996, relativo ao Sistema europeu de
contas nacionais e regionais na Comunidade, JO L 310 de 30.11.1996, p. 1.
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A falta de coeréncia entre as contas primarias do setor publico e os dados de exercicio do SEC
95 é igualmente reconhecida na Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao
Conselho, de 15 de abril de 2011, intitulada «Para uma gestdo rigorosa da qualidade das
estatisticas europeias»’. A presente comunicagao chama a atencdo para o facto de a qualidade
da informagdo estatistica a nivel europeu depender grandemente da adequacdo de todo o
processo de producdo. Assim sendo, o Eurostat preconiza a adocao da base de acréscimo num
sistema de normas de contabilidade harmonizadas, coerente com o SEC, para todas as
entidades do setor publico.

As normas IPSAS sdo atualmente o Unico conjunto de normas de contabilidade do setor
publico reconhecido internacionalmente. As IPSAS baseiam-se nas normas internacionais de
informacdo financeira (IFRS), que sdo amplamente aplicadas pelo setor privado, consistindo,
na fase atual, num conjunto de 32 normas de contabilidade de acréscimo e uma norma de
contabilidade de caixa.

Tendo em conta 0 que precede, o artigo 16.°, n.° 3, da Diretiva 2011/85/UE exige que se
proceda a uma avaliagdo da adequacdo das |PSAS aos Estados-Membros.

2. INTRODUCAO

A atividade das administracfes publicas representa uma parte importante do produto interno
bruto (PIB) em todas as economias da UE, sendo 0s seus ativos e passivos substanciais em
todos os paises da UE. Por conseguinte, € importante que sejam geridos de forma eficaz e que
as administragdes publicas sejam responsaveis por gestéo perante os seus cidaddos, os
Seus representantes, os investidores e outras partes interessadas.

As estatisticas das finangas publicas fornecem informacGes sobre a contabilidade dos
diferentes subsetores das administracdes publicas, para que os decisores politicos e outras
partes interessadas possam analisar a situacéo financeira e o desempenho das administracoes
publicas, bem como a sustentabilidade a longo prazo das financas publicas. As principais
fontes destas estatisticas sdo 0s registos contabilisticos e os relatérios das diferentes
administragdes publicas, completadas com informagdes financeiras dos bancos centrais. Para
a elaboracdo das contas nacionais e, evidentemente, para 0 planeamento orcamental, a
coordenacdo e a supervisdo, é necessario dispor de contas financeiras fidvels das
administracoes publicas.

Dois dos indicadores mais importantes da sustentabilidade orcamental sdo a divida e o défice,
gue sdo utilizados no interior da UE para verificar o cumprimento dos termos do Pacto de
Estabilidade e Crescimento. O artigo 126.° do TFUE e o Protocolo n.° 12 sobre o
procedimento relativo aos défices excessivos (PDE), anexo aos Tratados, especifica que a
relacdo entre o défice orgcamental programado ou verificado e o produto interno bruto (PIB)
ndo deve exceder os 3 %, ao passo que a relagéo entre a divida publica e o PIB ndo deve, em
principio, ultrapassar 0s 60 %. A Comissao segue de perto estes constrangimentos impostos as
politicas orcamentais nacionais, a fim de assegurar o bom funcionamento da uniéo econémica
e monetaria. Quando um Estado-Membro ndo respeita os limites impostos e se considera que
essa sSituagdo € mais do que meramente excecional e temporédria, € lancado o PDE.
Seguidamente, depois de a Comisséo ter formulado o seu parecer, o Conselho decide, com
base numa proposta da Comissao, se o défice deve ser considerado excessivo e, na afirmativa,
dirige recomendacbes a0 Estado-Membro e atribui-lhe um calendéario para a aplicagdo de
medidas corretivas.

3 COM(2011) 211 final.
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3. POR QUE RAZAO SAO NECESSARIAS NORMAS DE CONTABILIDADE PUBLICA
HARMONIZADAS E BASEADASNO PRINCIPIO DA ESPECIALIZAGAO (ACRESCIMO)

A contabilidade de acréscimo é o Unico sistema de informagcdo geralmente aceite que
proporciona uma imagem completa e fidvel da situacdo econdmica e financeira e do
desempenho de uma administracéo publica, pois reline a totalidade dos ativos e passivos, bem
como das receitas e despesas de uma entidade, durante o periodo a que as contas se referem e
no momento em que sdo fechadas. A contabilidade de acréscimo implica o registo das
entradas ndo no momento em que sdo efetuados 0s pagamentos em numerario, mas quando o
valor econémico € criado, transformado ou extinto, ou quando se criam, transformam ou
extinguem os créditos e as obrigacdes. Na contabilidade de caixa, as transagcdes sdo registadas
no momento em que o montante € recebido ou pago. A contabilidade de acréscimo é
economicamente mais solida do que a contabilidade de caixa, razéo pela qual o atua
enquadramento contabilistico da supervisdo orcamenta na UE, o SEC 95, se baseia no
principio da especializacdo (ou acréscimo). Além disso, a contabilidade de acréscimo no setor
publico € um instrumento necess&io para evitar algumas das manipulagdes que Sao
permitidas pela contabilidade de caixa, em que 0 pagamento pode ser antecipado ou adiado de
forma a ser registado no periodo que a administragdo decida. No entanto, a contabilidade de
acréscimo ndo visa suprimir ou substituir a contabilidade de caixa, nhomeadamente nos casos
em que esta Ultima é utilizada para efeitos de elaboracdo do orcamento e de controlo
orcamental. Com efeito, a contabilidade de acréscimo deve ser vista como um complemento
da «pura» contabilidade de caixa e ndo como uma alternativa Ao fornecer uma imagem
completa da situacdo econémica e financeira e do desempenho das entidades, a contabilidade
de acréscimo coloca a contabilidade de caixa no seu contexto global.

A adocdo de um conjunto Unico de normas de contabilidade de acréscimo a todos os niveis
das administracfes publicas na UE teria claras vantagens para a gestao e governacéo do setor
publico. Espera-se que a contabilidade de acréscimo ao nivel microeconémico no setor
publico melhore a eficécia e a eficiéncia das administracdes publicas e facilite a obtencdo de
liquidez, condicdo necessaria para manter o funcionamento do servico publico. Tal como
sucede com qualquer outra atividade econdémica, a gestdo e o controlo da eficacia e da
eficiéncia do setor publico dependem da gestéo e do controlo da sua situagdo econdmica e
financeira e do seu desempenho. A contabilidade na base do acréscimo com a digrafia como
método de registo € o Unico sistema geralmente aceite que fornece ainformacéo necessaria de
maneira fiavel e atempada. Além disso, a contabilidade publica harmonizada e com base no
acréscimo melhora a transparéncia, a responsabilizacdo e a comparabilidade em matéria de
apresentacdo de informagdes financeiras no setor publico, podendo também servir para
melhorar a eficiéncia e a eficacia das auditorias publicas.

3.1. Situacao atual da contabilidade de acr éscimo nos Estados-M embros da UE

A maioria dos Estados-Membros ja aplica a contabilidade de acréscimo de acordo com
normas nacionais na administragdo publica, ou estd em vias de o fazer. Onze Estados-
Membros tém sistemas mistos, na medida em que aplicam préticas contabilisticas diferentes
em diferentes niveis da administragio”. O quadro contabilistico e os sistemas de contabilidade
da Comissdo Europeia, bem como os sistemas contabilisticos de outras instituicdes e
organizages da EU, baseiam-se na contabilidade de acréscimo e sdo inspirados pelas normas
IPSAS E também o caso de vérias outras organizagdes internacionais.

«Overview and comparison of public accounting and auditing practices in the 27 EU Member States»
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Existe, por conseguinte, um crescente (mas ndo unanime) reconhecimento da necessidade de
utilizar a contabilidade de acréscimo nas administracdes publicas na Unido Europeia e nos
seus Estados-Membros, embora a situagdo atual careca de uma abordagem harmonizada.

3.2 Quadr o contabilistico macr oeconémico

O SEC define o enquadramento para a contabilidade estatistica ao nivel macroeconémico para
0s setores publico e ndo publico na UE e baseia-se no principio da especializacdo. Os dados
sobre o défice e a divida publicos baseados no SEC para efeitos do PDE sdo o resultado da
consolidacdo das contas individuais das entidades das administracdes publicas nos Estados-
Membros da EU e est&o definidos nalegislacéo da UE.

No contexto da supervisdo orcamental da UE e do PDE, cabe a Comissdo, em conformidade
com o artigo 126.° do TFUE, aresponsabilidade de avaliar regularmente a qualidade tanto dos
dados efetivamente notificados pelos Estados-Membros como das contas do setor das
administragdes publicas, compiladas em conformidade com o SEC. Os acontecimentos
recentes, em particular os casos de apresentacdo de informagdo financeira inadequada por
parte de aguns Estados-Membros, demonstraram que o Sistema para as estatisticas
orcamentais ndo reduziu suficientemente o risco de que os dados apresentados ao Eurostat
tenham uma qualidade insuficiente. Além disso, o impacto da crise econdémica e financeira
acentuou a necessidade de se reforcar a estrutura da governacéo econdémica na érea do euro e
em toda a Unido Europeia. A Comissdo respondeu em 29 de setembro de 2010, com a
aprovacdo de um pacote de propostas legidativas, o denominado Pacote de Governacdo
Econdémica Europeia (conhecido por «six-pack»), que, em 16 de novembro de 2011, foi
adotado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho®. E seu objetivo aargar e reforcar a
supervisdo das politicas orcamentais e macroecondmicas, bem como das reformas estruturais,
para colmatar as lacunas da legidacdo existente. Assim, estdo agora previstos novos
mecanismos em caso de incumprimento por parte dos Estados-Membros. E fundamental que
estes mecanismos se baseiem em informacdo estatistica de elevada qualidade, produzida com
base em normas contabilisticas sélidas e harmonizadas, adaptadas ao setor publico europeu.

A existéncia e a qualidade de dados a montante, comparaveis e coerentes, segundo o principio
da contabilidade de acréscimo (ou sgja, dados contabilisticos primarios relativos as entidades
publicas), ao nivel microecondmico, sdo condicdes prévias para garantir a elevada qualidade
dos dados relativos ao défice e a divida apurados numa base de acréscimo e ao nivel
macroecondémico. A microcontabilidade do setor publico nos Estados-Membros tem muitas
variantes, pelo que é dificil estabelecer comparagdes, tanto dentro dos Estados-Membros
como entre eles. A abordagem atual, que consiste em conciliar dados contabilisticos

> Regulamento (UE) n.° 1173/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011,
relativo ao exercicio eficaz da supervisdo orcamental na area do euro (JO L 306 de 23.11.2011, p. 1);
Regulamento (UE) n.° 1174/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011,
relativo as medidas de execucdo destinadas a corrigir os desequilibrios macroeconémicos excessivos na
area do euro (JO L 306, p. 8); Regulamento (UE) n.° 1175/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de novembro de 2011, que atera o Regulamento (CE) n.° 1466/97 relativo ao reforco da
supervisao das situagdes orcamentais e a supervisao e coordenagdo das politicas econdmicas (JO L 306
de 23.11.2011, p. 12). Regulamento (UE) n.° 1176/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16
de novembro de 2011, sobre prevengdo e correcdo dos desequilibrios macroeconémicos (JO L 306, p.
25); Regulamento (CE) n.° 1177/2011 do Conselho, de 8 de novembro de 2011, que dtera o
Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo a aceleracdo e clarificacdo da aplicacdo do procedimento
relativo aos défices excessivos (JO L 306 de 7.7.2005, p. 33). Diretiva 2011/85/UE da Comissdo, de 8
de novembro de 2010, que estabelece requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-
Membros (JO L 306, p. 41).
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microecondmicos do setor publico ndo harmonizados para efeitos do PDE esta a atingir os
seus limites.

Os sistemas de contabilidade microeconémica harmonizados para todas as entidades do setor
publico (ou sgja, a administracdo publica) em todos os Estados-Membros da UE, combinados
com o controlo interno e a auditoria externa, parecem ser a Unica maneira eficaz de compilar
dados do défice e da divida de grande qualidade segundo o principio da contabilidade de
acréscimo e em conformidade com as disposicoes legislativas em vigor. Esta é também uma
das principais ideias subjacentes a Diretiva 2011/85/UE.

3.3. Necessidade de har monizacéao

Para a compilacéo de estatisticas macroecondémicas relativas as administraces publicas e com
referéncia ao artigo 338.° do TFUE, os dados estatisticos necessarios melhorariam
consideravelmente se todas as entidades publicas utilizassem normas contabilisticas
harmonizadas. Tal permitiria a utilizagdo de quadros de correspondéncia comuns para
compilar as contas das entidades nas contas do SEC, o que facilitaria grandemente os
processos de verificagdo estatistica.

No que diz respeito a supervisdo e a orientacdo em matéria de politicas, é necessaria
transparéncia orcamental para atingir a estabilidade macroecondmica. A existéncia de normas
harmonizadas para a contabilidade do setor publico aumentaria a transparéncia, a
comparabilidade e a viabilidade e constituiria a base para uma melhor governagéo no setor
publico. Ao nivel macroeconémico, a crise financeira acentua a importancia de dispor de
dados financeiros e orcamentais atualizados e fidvels e evidencia as consequéncias da
apresentacdo de informacdes financeiras incompletas e insuficientemente comparaveis no
setor publico.

A mais longo prazo, podera ser estudada a possibilidade de melhorar os principais indicadores
do PDE, apurando os resultados da contabilidade publica ao nivel macroeconémico
(défice/divida) a partir de uma consolidagdo muito mais direta de contas microeconémicas
coerentes e exaustivas. A adoc¢do de um quadro integrado de contabilidade e de comunicacéo
de informacfes com algumas adaptacdes dos conceitos do SEC 95 tornaria possivel calcular
diretamente a divida e o défice desses sistemas. Estes Ultimos poderiam basear-se em dados
contabilisticos genuinos e harmonizados do setor publico, que tivessem sido submetidos a
controlos e auditorias, quer diretamente a partir dos principais indicadores quer indiretamente
através das demonstracdes financeiras Tal poderiaigualmente contribuir para reduzir o tempo
necessario para comunicar os dados sobre o défice e adivida

As administragdes publicas tém uma obrigacdo de interesse publico perante os participantes
no mercado (detentores de titulos de divida pablica e investidores potenciais), que consiste em
fornecer informagdes atualizadas, fidveis e comparaveis sobre 0 seu desempenho financeiro e
a sua situacdo, da mesma forma que as empresas cotadas em Bolsa tém obrigagOes perante os
participantes no mercado de agbes. E igualmente necessario garantir um nivel minimo de
comparabilidade internacional, em especial porque as obrigacbes do Tesouro competem no
mercado financeiro mundial, o que requer um sistema baseado em normas gerais do setor
publico que sgam aceites em todo o mundo. Com referéncia ao artigo 114.° do TFUE, a
contabilidade harmonizada e baseada no acréscimo permitiria a transparéncia necessaria para
0 bom funcionamento do mercado interno dos servigos financeiros, sem o qual existe o perigo
de que os detentores de titulos do Estado participem em transagBes sem uma compreensao
adequada do nivel de riscos que Ihes estdo associados. Por sua vez, esta situagao poderia criar
um risco de contagio, que pode constituir um entrave significativo a estabilidade financeira.
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Aquilo que é verdade para as normas de contabilidade do setor privado, que sdo harmonizadas
a nivel da UE para as empresas cotadas em Bolsa, € igualmente verdade para as entidades
publicas. Uma contabilidade de acréscimo harmonizada para o setor publico constituiria uma
base mais sdlida para compreender a situacéo e o desempenho econémicos das administracdes
e entidades publicas a todos os niveis. A superioridade do principio da contabilidade de
acréscimo € incontestavel para a supervisdo orcamental, tanto a nivel macroeconémico como
a nivel microecondémico. Ao nivel macroecondmico, a contabilidade € j& de acréscimo; uma
contabilidade harmonizada e baseada no acréscimo é igualmente essencial ao nivel
microecondmico.

A nivel das entidades, tal traria vantagens em termos de transparéncia e responsabilizacdo e
melhoraria a qualidade do processo de tomada de decisdo, uma vez que a informagédo
disponivel deve ter conta, de forma comparavel, a totalidade dos custos e beneficios futuros.
Além disso, a perspetiva de uma maior integracdo financeira e orcamental da UE realca a
necessidade de dispor de normas de contabilidade harmonizadas para o setor publico, para
gue as decisdes orcamentais nacionais possam ser avaliadas a nivel da UE. Para efeitos de
responsabilidade e transparéncia, as entidades publicas devem comunicar de forma exaustiva
e comparavel a utilizacdo que fazem dos recursos publicos, bem como o seu desempenho.

3.4. Governacao futura da UE em matéria de politicas or camentais

O relatorio Van Rompuy/Barroso/Juncker/Draghi «Rumo a uma verdadeira Unido Econdmica
e Monetéria» insiste na necessidade de uma politica econémica e orcamental integrada e
sublinha, por exemplo:

«As politicas orcamentais nacionais solidas sdo a pedra angular da UEM

A prioridade a curto prazo € completar e implementar as novas medidas para uma governacao
econdmica reforcada Nos ultimos anos, foram aprovadas melhorias significativas do quadro
regulamentar das politicas orcamentais na UEM (primeiro pacote sobre a governagado
econdmica) ou acordadas (Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo), mais
focalizadas na prevencdo dos desequilibrios orcamentais, na evolugdo da divida, em
mecanismos de aplicacdo mais aperfeicoados e na apropriacdo nacional das regras da EU. Os
outros elementos relacionados com o reforco da governagdo orcamental na érea do euro
(Segundo pacote), em relacdo aos quais 0 processo legisativo ainda esta em curso, deverdo
ser urgentemente ultimados e integralmente aplicados. Este novo quadro de governacdo
estabel ecerd uma vasta coordenacéo ex ante dos or¢amentos anuais dos Estados-Membros da
area do euro e reforgara a supervisdo daquel es que enfrentem dificuldades financeiras.».

Muitos dos principais objetivos definidos na Diretiva 2011/85/UE do Conselho, por exemplo,
maior transparéncia e responsabilidade do setor publico, e bem assim estatisticas fiscais mais
fiaveis, atualizadas e comparaveis e exigem um instrumento contabilistico e de reporte que
seja comum, harmonizado e pormenorizado.

Este relatorio apoia plenamente a Comunicagéo da Comissdo «Plano pormenorizado para uma
Uni& Economica e Monetaria efetiva e aprofundada — Lancamento de um debate a nivel
europeu»’.

3.5. Custos potenciais de har monizacéo

Os beneficios potenciais devem ser ponderados pelos custos da aplicacdo de uma
contabilidade de acréscimo harmonizada das administragcdes publicas nos Estados-Membros
da UE. Com base nainformacéo facultada pel os paises que ja avancaram para a contabilidade

6 COM(2012) 777 final.
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de acréscimo, s6 em termos muito latos é possivel estimar quais poderdo ser os custos para 0s
Estados-Membros, embora esses custos sgam provavelmente significativos. Os custos
dependem grandemente da escala e do calendério da aplicacdo da contabilidade de acréscimo,
da dimensdo e complexidade do setor publico e do grau de exaustividade e fiabilidade dos
sistemas existentes. Além disso, a experiéncia revela que os Estados-Membros podem
considerar conveniente modernizar 0s seus sistemas de gestdo das finangas publicas ao
mesmo tempo que introduzem novas normas contabilisticas.

Para se ter uma ideia da ordem de grandeza, e com base na experiéncia dos paises para 0s
guais existem dados disponivels, o custo possivel da passagem de um sistema de
contabilidade de caixa para um sistema de contabilidade de acréscimo, para um pais da UE de
média dimensdo, podera elevar-se a 50 milhdes de euros (apenas para a administracéo central
e excluindo-se os outros niveis da administracdo publica). Este montante poderia incluir, por
exemplo, as despesas com a aplicagdo das novas normas, bem como 0s correspondentes
instrumentos contabilisticos informéticos centrais, mas ndo 0s custos associados a uma
reforma completa do sistema de informagdo financeira. Nos Estados-Membros de maior
dimensdo, e, por exemplo, naqueles em que existem sistemas autdbnomos de administracéo
regional ou sistemas publicos mais complexos, bem como naqueles que nédo tenham realizado
progressos no que respeita a aplicacdo da contabilidade de acréscimo, estes custos podem ser
muito mais elevados, especialmente se a transicdo para um sistema harmonizado de
contabilidade de acréscimo for acompanhado de reformas mais amplas das préticas
contabilisticas e de informagdo financeira. Por exemplo, o custo das reformas em matéria de
contabilidade de acréscimo e or¢camentacdo em Franca na Ultima década foi estimado em
1 500 milhGes de euros. Para um Estado-Membro de menor dimensdo, que disponha ja de
sistemas nacionais de contabilidade de acréscimo, os custos poderdo ser inferiores a 50
milhGes de euros. Todas as estimativas de custos realizadas apontam para um intervalo de
0,02-0,1 % do PIB. Acresce que a aplicacdo de sistemas de contabilidade de acréscimo nos
Estados-Membros exigiria ainda a Comissdo um investimento significativo em termos de
lideranca, conhecimentos periciais e recursos.

Héa também que ter presente que, apesar de a contabilidade de acréscimo ser um sistema mais
complexo do que a pura contabilidade de caixa, a grande variedade de normas, planos e
procedimentos contabilisticos e sistemas informéticos, bem como de normas e praticas de
auditoria que frequentemente coexistem — mesmo no seio de um subsetor da administracéo
publica de um Unico Estado-Membro sugere que a sua harmonizagdo permitiria reduzir a
burocracia e os custos, 0 que, a médio e a longo prazo, compensaria largamente o
investimento previsto. Além disso, os importantes custos financeiros reais esperados podem
ser contrabalancados pelos potenciais beneficios, nomeadamente no que toca a uma melhor
governacdo, maior responsabilidade, melhor gestdo do setor publico e a transparéncia
necessaria a0 bom funcionamento dos mercados, o que provavelmente reduzira os
rendimentos exigidos pelos proprietérios de titulos da divida publica, ainda que tal ndo seja
quantificavel.

4. NORMAS INTERNACIONAIS DE CONTABILIDADE DO SETOR PUBLICO (IPSAS)

Tal como jareferido, o conjunto de normas IPSAS é atualmente o Unico conjunto de normas
de contabilidade do setor publico reconhecido internacionalmente. As IPSAS assentam na
ideia de que a gestdo moderna do setor publico, conforme com os principios de economia,
eficacia e eficiéncia, depende de sistemas de informacdo de gestéo capazes de fornecer
informagdes atualizadas, precisas e fiaveis sobre a situacdo e o desempenho econémico e
financeiro de um Estado, como seria 0 caso com qualquer outro tipo de entidade econémica.
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Atualmente, h4 15 Estados-Membros da UE que estabelecem algumas ligagBes as normas
IPSAS nas suas hormas nacionais de contabilidade publica; desses, nove baseiam as suas
normas nacionais nas normas IPSAS (ou pelo menos orientam-se por elas), cinco fazem
algumas referéncias a essas hormas e um aplica-as a certos setores das administragdes locais.
No entanto, apesar de reconhecerem o valor incontestavel das IPSAS, nenhum Estado-
Membro as aplicou na integra.

O presente relatério é acompanhado por um documento de trabalho dos servicos da Comissao
gue resume o sistema das IPSAS e os sistemas atualmente utilizados pelos Estados-Membros
da UE para a contabilidade do setor ptblico’. Além disso, o Eurostat procedeu a uma consulta
publica, entre fevereiro e maio de 2012, a fim de recolher opiniGes sobre a adequacdo das
normas IPSAS, cujo resumo pode também ser consultado®,

Tendo em conta os pontos de vista expressados pelas autoridades dos Estados-Membros e por
outros interessados durante a consulta publica, a conclusdo geral é dupla: por um lado, parece
claro que as IPSAS ndo podem simplesmente ser aplicadas nos Estados-Membros da UE tal
como 0 sao atualmente; por outro, as IPSAS constituem uma referéncia incontornével para o
estabel ecimento de contas harmonizadas do setor publico na UE. Por um lado, h& que abordar
as seguintes preocupagoes:

o Atuamente, as normas IPSAS ndo descrevem com suficiente precisdo as praticas
contabilisticas a seguir, tendo em conta que algumas dessas normas oferecem a
possibilidade de escolher entre varios tratamentos contabilisticos aternativos, o que,
na prética, limitaria a harmonizagéo.

o Na atual fase de desenvolvimento, o conjunto de normas ndo esta completo em
termos de cobertura ou da sua aplicabilidade prética a alguns tipos importantes de
fluxos das administragdes publicas, tais como 0s impostos e as prestagdes sociais, e
ndo tem suficientemente em conta as necessidades, caracteristicas e interesses
especificos da comunicacdo de informacBes no setor publico. Uma questéo
importante é a capacidade das IPSAS para resolver o problema da consolidagdo das
contas de acordo com a definicdo das administragcbes publicas, que constitui
atualmente um conceito fulcral da supervisdo orgamental na UE.

o Pode igualmente considerar-se que, atualmente, as IPSAS ndo sdo suficientemente
estavels, uma vez que se prevé que algumas dessas normas venham a ter de ser
atualizadas assim que estiverem concluidos os trabalhos sobre o atual projeto
concebido para completar o quadro conceptual das IPSAS, o que devera acontecer
em 2014; e

o Atuamente, a governacdo das IPSAS ressente-se da participagdo insuficiente das
autoridades contabilisticas do setor publico da UE. Durante o ano de 2012, o quadro
de governacéo das IPSAS foi revisto para ter em conta as preocupagdes das partes
interessadas. Qualquer reforma deste género deve garantir o reforco da
independéncia do processo de elaboragdo de normas, tendo a0 mesmo tempo em
conta, de forma eficaz, as necessidades especificas do setor publico. Além disso, o
Conselho IPSAS néo parece dispor atualmente de recursos suficientes para garantir
uma resposta, com a necessaria rapidez e flexibilidade, a procura de novas normas e

Relatério da Comisséo Europeia ao Conselho e ao Parlamento Europeu relativo a aplicacdo de normas
de contabilidade harmonizadas do setor publico nos Estados-Membros

Public consultation — Assessment of the suitability of the International Public Sector Accounting
Standards for the Member States: Summary of responses.
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orientaces sobre as questdes ligadas a evolugdo do contexto orcamental, em especial
na sequéncia da crise.

Por outro lado, a maioria das partes interessadas reconhece que as IPSAS constituiriam um
guadro de referéncia adequado para o desenvolvimento futuro de um conjunto de normas de
contabilidade do setor publico europeu, a seguir referido como EPSAS.

5. RUMO A NORMAS DE CONTABILIDADE HARMONIZADAS DO SETOR PUBLICO
EUROPEU (EPSAS)

A decisdo final de se avancar para as EPSAS exige a tomada de outras medidas importantes
que, por se situarem fora do ambito do presente relatdrio, ndo podem ser aqui antecipadas.
N&o obstante, os pontos seguintes ilustram de que modo as EPSAS poderiam ser aplicadas se
tal decisdo fosse efetivamente tomada.

As EPSAS confeririam a UE a capacidade de desenvolver as suas proprias normas, a fim de
satisfazer as suas proprias necessidades com a rapidez necess&ria. As EPSAS constituiriam
um conjunto de normas de contabilidade harmonizadas do setor publico segundo o principio
da contabilidade de acréscimo, adaptado as exigéncias especificas dos Estados-Membros da
UE, e poderiam ser aplicadas na prética. A aplicacdo das EPSAS a escala da UE diminuiria
dramaticamente a complexidade dos métodos e processos de compilagdo utilizados para
transformar esses dados numa base semi-harmonizada e minimizaria os riscos no que diz
respeito a fiabilidade dos dados comunicados pelos Estados-Membros e publicados pelo
Eurostat.

Admite-se que a primeira etapa poderia consistir em aplicar a governagdo da UE a este
projeto, com o objetivo de clarificar o quadro conceptual e de estabelecer uma contabilidade
do setor publico comum atoda a UE. As EPSAS poderiam inicialmente basear-se na adogao
de um conjunto de principios fundamentais das IPSAS. Poderiam também inspirar-se nas
normas IPSAS acordadas em comum pelos Estados-Membros. Todavia, estas Ultimas nédo
devem ser consideradas como um obstacul o ao desenvolvimento das primeiras.

Convém, porém, assindlar que a elaboracdo de um conjunto de normas de contabilidade
harmonizadas do setor publico a nivel europeu ndo garantiria, por si SO, a obtencdo de dados
contabilisticos atualizados e de elevada qualidade para o setor publico. Haveria que satisfazer
condic¢Bes adicionais, nomeadamente:

o Um forte apoio politico e a propriedade conjunta do projeto;

o Administracfes publicas capazes de gerir um sistema contabilistico mais
complexo em cada entidade publica;

o Sistemas informéticos integrados para 0 orcamento, 0s pagamentos, a gestéo
dos contratos, a contabilidade de partidas dobradas, a gestdo das faturas e a
comunicacdo de estatisticas;

o A comunicagdo atempada de todos os factos econdémicos no sistema
contabilistico integrado das entidades publicas (por exemplo, mensalmente);

o A disponibilidade de recursos humanos e informéticos modernos; e

. Um controlo interno eficaz e uma auditoria financeira externa eficaz da
contabilidade publica.

Para todos os Estados-Membros, e em particular para aqueles que atualmente apenas utilizam
contabilidade de caixa, a aplicacdo de uma contabilidade de acréscimo com base nas EPSAS
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representaria uma reforma consideravel. Alguns dos problemas que poderiam surgir tém a ver
COM 0S Seguintes aspetos:

o Problemas conceptuais e técnicos em matéria de contabilidade;

o Conhecimentos especializados do pessoal e dos consultores, competéncias de
formacao;

o Comunicacao com os gestores e decisores e formacdo destes,
o Ligacdo com os auditores e formacao destes,

o Ajustamento ou modernizacdo dos sistemas informéticos; e
o Adaptacao dos atuais quadros regulamentares nacionais.

Se o principio das EPSAS for adotado, a Comissdo podera encarar a possibilidade de prestar
assisténcia em relacdo a alguns destes aspetos; podera, por exemplo, participar na organizacéo
da troca de conhecimentos especializados e de formagao, criar um servigo destinado a gjudar
os governos dos Estados-Membros com questdes conceptuais e técnicas ou coordenar e
divulgar o planeamento das reformas da contabilidade publica dos Estados-Membros.

Caso o0s sistemas publicos de informacdo da gestédo financeira dos Estados-Membros
apresentassem lacunas, insuficiéncias e incoeréncias importantes e evidentes, estas teriam de
ser examinadas no ambito do projeto de aplicacdo das EPSAS e o tratamento prioritério das
mesmas teria de se refletir no calendario de aplicagéo.

5.1. Estruturas EPSAS

E necessaria uma governagdo firme da UE para a elaborac&o e adogdo das normas EPSAS. O
sistema destinado a desenvolver e gerir as EPSAS terd de definir a agenda para o
desenvolvimento de cada norma e teréo de existir procedimentos de adog&o bem definidos. A
estrutura de governacdo das EPSAS teria de incluir as tarefas necessarias em matéria de
legislacdo necessdria, definicdo de normas e prestagdo de aconselhamento técnico e
contabilistico.

A estrutura de governacgéo das EPSAS inspirar-se-ia no modelo utilizado pela Comisséo para
determinar a governacdo das NIIF no contexto da UE, sem todavia o replicar exatamente
devido a especificidade do setor publico e a ténica colocada na comparabilidade intra-UE.
Tentar-se-ia utilizar, sempre que possivel, a experiéncia e os conhecimentos especializados
das estruturas nacionais de governacdo da contabilidade do setor publico existentes nos
Estados-Membros.

N&o obstante, haveria que estabel ecer e manter ligagdes estreitas com o Conselho IPSAS, com
vista a dinamizar 0 percurso e o0 processo de tomada de decisdes, porque as normas EPSAS
podem ter que diferir em alguns casos das normas IPSAS. Seria importante ndo criar
divergéncias desnecessarias entre as EPSAS e as IPSAS nem entre as EPSAS e as NIIF, visto
gue as entidades controladas pelo Estado podem estar ja obrigadas a prestar contas numa base
NIIF ou de acordo com normas nacionais em matéria de contabilidade comercial.

As EPSAS devem igualmente ser desenvolvidas com a preocupacdo de minimizar as
diferencas com o SEC, afim de se obter, no final, sistemas compl etos e integrados, aplicaveis
a0s nivel's micro e macroecondmicos.

5.2. Adocao das EPSAS

O desenvolvimento, a adogdo e a aplicacdo das EPSAS teria de ser um processo gradual, ater
lugar ao longo de um periodo de tempo determinado. A aplicacdo seria feita por etapas, numa
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perspetiva de médio prazo, concentrando-se em primeiro lugar nas questdes de contabilidade
gue sdo mais importantes para a harmonizagao, tais como as receitas e as despesas — impostos
e prestagdes socials, passivos e ativos financeiros — e, numa fase posterior, nos ativos néo
financeiros, etc.

Haveria que proceder de forma seletiva e ter especialmente em consideracdo a perspetiva das
pequenas e médias entidades e o0 aspeto da importancia relativa. A estratégia teria de definir
prioridades, estabelecer os prazos principais e, por conseguinte, propor um roteiro concreto. A
fim de fazer avancar o projeto EPSAS, a Comissdo, em cooperacdo com o0s Estados-
Membros, redigiria um nicleo de base comummente acordado de principios de contabilidade
europeus do setor publico, tendo em vista a sua incorporacdo numa proposta de regulamento-
guadro. O regulamento-quadro deve, além disso, estabelecer o0 sistema de governacdo das
EPSAS e o procedimento para a el aboracéo de normas EPSAS especificas.

A fim de obter uma aplicacdo adequada das EPSAS a nivel nacional, o contetido detalhado de
cada norma EPSAS seria elaborado com a assisténcia dos Estados-Membros de uma maneira
gue tivesse em conta 0s seguintes requisitos:

o Principio da contabilidade de acréscimo;

o Contabilidade digréfica;

o Relatorios financeiros harmonizados a nivel internacional; e

o Coeréncia com os principios do SEC.
5.3. O gue poderia constituir um primeiro conjunto de EPSAS?
O primeiro elemento poderia ser uma proposta de regulamento-quadro prevendo a aplicacdo
do principio da contabilidade de acréscimo.

O organismo de normalizagcdo das EPSAS poderia entdo classificar as 32 normas IPSAS
segundo o principio da contabilidade de acréscimo em trés categorias:

o Normas que poderiam ser aplicadas sem adaptacdo ou com uma adaptacéo
minima;

o Normas que carecem de adaptacdo ou para as quais Seria necessaria uma
abordagem seletiva; e

o Normas que necessitam de alteracdes para poderem ser aplicadas.

Os Estados-Membros da UE seriam convidados a estabelecer um plano de aplicacéo para
todos os subsetores da administracdo publica. Por exemplo, o conjunto basico de normas
EPSAS seria aplicavel a todas as entidades publicas e, tendo em conta a sua importancia
relativa, deveria abranger a maior parte das despesas do setor das administragdes publicas nos
Estados-Membros.

6. Rumo a seguir

A Comissao considera que, antes de se avancar com o presente projeto de criacéo e aplicacéo
das EPSAS nos Estados-Membros, séo necessarias algumas medidas preparatérias. Subsistem
varias questdes importantes no que se refere a aspetos que ficam de fora do ambito do
presente relatorio, tais como a definico do quadro EPSAS e a especificaco de um primeiro
conjunto de normas EPSAS de base, bem como o planeamento da aplicacdo. Além disso, a
Comissdo teria de descrever as etapas necessarias do futuro projeto e ter em conta os aspetos
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relativos a avaliagdo do impacto. A decisdo sO pode ser tomada com base de uma exame ex
ante das vantagens e desvantagens, bem como dos custos e beneficios.

Uma vez tomada a decisdo: Com base na experiéncia dos paises que aplicaram sistemas de
contabilidade de acréscimo do setor publico nos Ultimos anos, o processo de aplicacdo seria
sequencial. A aplicacdo deve ser determinada através de uma andlise cuidada da situacdo
inicial de cada Estado-Membro, por exemplo no que diz respeito ap estado de
desenvolvimento das normas contabilisticas nacionais existentes e a disponibilidade de dados
do balanco. Em alguns Estados-Membros, podera ser preferivel que a aplicacdo tenhainicio a
nivel nacional e s6 numa fase posterior a nivel regional e local. Deve também ser encarada a
possibilidade de limitar o grau de aplicacdo para as pequenas entidades, ou, pelo menos, de
dar prioridade as entidades mais importantes, tendo em conta a sua importancia relativa.

O processo poderiater lugar em trés fases:

Q) Uma fase preparatoria destinada a recolher mais informagdes e pontos de vista, bem
como a elaborar um roteiro. Esta fase teria inicio em 2013 e implicaria novas
consultas, uma conferéncia de ato nivel e a preparacdo de propostas mais
pormenorizadas.

2 Uma fase destinada a desenvolver e introduzir as disposi¢oes praticas, naqual seriam
abordadas questdes como as finangas, a governacdo, as possivels sinergias e as
preocupacdes das entidades publicas de menores dimensdes. Esta fase culminaria na
publicacdo de uma proposta de regulamento-quadro. O regulamento-quadro exigiria
a aplicacdo do principio da contabilidade de acréscimo e definiria planos para
desenvolver, ao longo do tempo, normas contabilisticas especificas complementares.
e

3 A fase de aplicagdo: o processo de aplicacdo seria gradual e, nos casos em que as
normas contabilisticas de um Estado-Membro se afastassem muito das EPSAS, seria
reconhecida a necessidade de mais tempo, apesar de estar previsto que a aplicacéo
deve estar concluida em todos os Estados-Membros a médio prazo.

A estratégia proposta consiste em adotar uma abordagem equilibrada, baseada nos resultados
ja obtidos, e garante que o0 Sistema Estatistico Europeu pode funcionar de forma independente
mas sempre em estreita relacdo com os seus principais fornecedores de dados e utilizadores
ingtitucionais. E também importante sublinhar que as EPSAS ndo devem levar a criagdo de
novas exigéncias burocrdticas nem ao aumento dos encargos administrativos para 0s
inquiridos ou a atrasos na producéo estatistica.

A Comissdo continuara a desenvolver a estratégia apresentada na presente comunicagao,
tendo em conta os limites dos recursos, a luz das suas responsabilidades consagradas nos
Tratados.

Dados os diferentes aspetos em jogo, € importante progredir rapidamente enquanto se
consultam os principais interessados, mesmo quando sd0 necessarias iniciativas legislativas.
Os préximos passos, a partir de 2013, terdo em conta 0 impacto e incluirdo um roteiro mais
circunstanciado das medidas a tomar — nomeadamente |legidlativas — para estabelecer normas
de contabilidade harmonizadas do setor publico em toda a Unié&o.
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