Informatizacao das
administracoes tributaria e
aduaneira

A informatizagéo é uma parte importante dos projetos do Banco Mundial relacionados a impostos e
alfandega. Baseando-se em projetos concluidos e em andamento - especialmente no Projeto de
Informatizagdo Tributaria das Filipinas - esta nota oferece recomendacgdes para planejamento e
implementacgéo de projetos.

Uma administragao tributdria ou aduaneira moderna depende da tecnologia da informag@o. Em poucos
paises, as operacdes fiscais e alfandegarias sdo tdo limitadas que o processamento manual das
declaracdes de renda e do pagamento de impostos seja cabivel. Embora o Banco considere a
informatiza¢do um elemento importante para a capacitagcdo da administragdo da receita. Dentre os 43
projetos do Banco, com um componente importante de administragao tributaria ou aduaneira nos anos
90, 33 incluiram a informatizacdo, parcial ou completa, de impostos e da alfandega.

O Fundo Monetario Internacional fornece assisténcia técnica para as iniciativas de reforma da
administragdo da receita, mas nao pode dar apoio a aquisi¢do e desenvolvimento de hardwares e
softwares. Desse modo, os projetos do Banco para informatizagao tributdria e aduaneira podem ser um
complemento ideal para os esfor¢os do FMI. Nos ultimos anos um dos mais significativos projetos desse
tipo foi a informatizagdo do Bureau of Internal Revenue (Receita Federal) e do Bureau of Customs
(Alfandega), nas Filipinas. Esta nota baseia-se nos sete anos de implementacao do projeto e num
semindrio ocorrido em Manila, em abril de 2000. O seminario fez parte de um novo instrumento
avangado de avaliagdo, o Intensive Learning Implementation Completion Report (Relatorio de
Conclusdo da Implementacdo de Apendizagem Intensiva), que abrangera 30% da carteira de projetos do
Banco. Esses novos relatorios apresentam analises mais profundas do que aquelas contidas nos
Implementation Completion Reports (Relatorios de Conclusdo da Implementagdo) comuns, extraindo as
melhores praticas e ligdes para aperfeicoar o planejamento, a estrutura e supervisao de projetos.

Objetivos dos projetos de informatizagao da receita fiscal

A mais 6bvia vantagem da informatizagdo ¢ uma arrecadagdo de impostos mais eficiente, devido a
melhor selegdo para auditoria, a mais facil detecgdo de contribuintes que param de pagar impostos ou
que ndo os pagam, assim como ao processamento mais rapido de pagamentos e reembolsos. Esse ¢
também o principal objetivo da maioria dos projetos de informatizagdo do Banco — seja na Hungria, nas
Filipinas, na Taildndia ou em qualquer outro lugar.

Embora a informatizacdo procure ampliar a receita, este ndo deve ser o inico objetivo dos projetos de
informatizagao tributaria. A tecnologia da informagao também pode aumentar a transparéncia das
administragdes tributaria e aduaneira, além de reduzir a corrup¢do. Pode melhorar o servigo ao
contribuinte, além de revolucionar as comunicagdes entre as autoridades fiscais e o setor privado, bem
como o intercdmbio de dados com as agéncias governamentais.

Ao ampliar suas metas, os projetos de informatizacao tributaria podem servir de apoio as mudangas
fundamentais na perspectiva, estrutura e opinido publica sobre as administragdes de receita. O
desenvolvimento de produtos, como os servigos interativos da Web para os contribuintes ou um sistema
eletronico de intercambio de dados com outras agéncias governamentais (como o Ministério das
Finangas ou o registro fundiario) deveria ser um elemento essencial do planejamento inicial do projeto.
Essa abordagem também evita situagdes como a ocorrida nas Filipinas, onde um sistema de intercambio
de dados foi incluido somente muito mais tarde no processo, durante a implementagdo, causando
problemas de coordenagdo e responsabilidade nacional sobre o projeto.

Os objetivos limitados dos antigos projetos de informatizacdo tributaria e aduaneira resultaram
basicamente de sua caracterizagdo como projetos de tecnologia da informagdo. Foi priorizado o
fornecimento de hardware e software em vez da utilizagdo de tecnologia da informagdo visando reformar



as operagoes e instituigdes. Para evitar esse resultado, o planejamento dos projetos de informatizacio
tributdria e aduaneira ndo deveria ser padronizado. Idealmente, a informatizag¢do deveria ser um
componente de uma iniciativa maior do Banco Mundial para reformar as institui¢des e os procedimentos
fiscais e alfandegarios, como no Projeto de Modernizagio dos Servigos de Receita Federal da Letonia,
ou estar vinculada a assisténcia técnica do FMI.

Preparacao de um projeto de informatizagao tributaria
Virios aspectos devem ser considerados na preparagdo de um projeto de informatizacdo tributaria.

Vinculos com as reformas da politica e administragdo tributaria

Como os projetos de informatizagao tributdria fazem parte essencialmente dos projetos de reforma da
administragdo fiscal, o seu planejamento depende do cronograma das reformas administrativa e
judiciaria do sistema tributario. As principais reformas da politica fiscal durante a implementacdo do
projeto podem afetar seriamente a sua duracdo e o seu sucesso. Idealmente, a informatizagao tributaria
deve acompanhar e oferecer apoio a reforma da politica fiscal.

E preciso fazer um diagnéstico completo da administragdo tributaria e de suas necessidades de reforma,
antes de iniciar um projeto. Esse exame deve incluir uma avalia¢do detalhada das estruturas
organizacionais, dos processos de trabalho e dos requisitos de relatorios. A dinamizagdo dos
procedimentos administrativos e a simplificacdo dos formularios fiscais sdo elementos importantes das
reformas tributaria e aduaneira em quase todos os paises em desenvolvimento, devendo ser consideradas
como parte inicial do projeto ou como um pré-requisito da informatizagdo. Os projetos de
informatizagdo propostos pelo Banco nem sempre enfatizaram a importancia do seqiienciamento das
etapas da reforma. Em vez disso, os projetos assumiram, como no Projeto de Informatizagdo Tributaria
das Filipinas, que o governo iniciaria as reformas administrativas necessarias sem estabelecer uma
estratégia e um cronograma bem definidos.

Desenvolvimento de software

A maioria dos programas de informatizagdo fiscal do Banco implica no desenvolvimento interno de
novos softwares de administragao tributaria. Até recentemente, essa abordagem era inevitavel porque
havia pouca disponibilidade de programas de processamento de impostos. Porém, o desenvolvimento
desse tipo de software ¢ muito dispendioso, demorado e dificil, como mostra a experiéncia das Filipinas.
Dentre os riscos significativos estdo os programadores de sistemas inexperientes, a falta de cooperagio
entre o programador e a administrago tributdria, bem como problemas com a manutencao e atualizagéo
do sistema.

Nas Filipinas, a informatizagdo da administragdo aduaneira foi muito menos problematica do que a
informatizag¢do da administracao tributaria porque a alfaindega contava com um pacote de softwares
padrdo, ASYCUDA, desenvolvido pela Conferéncia das Na¢des Unidades para o Comércio e o
Desenvolvimento (UNCTAD), que era utilizado em mais de 60 paises. Foi desenvolvida uma nova
versdo do ASYCUDA, chamada ASYCUDA++, para as Filipinas, como parte do projeto de
informatizagdo concebido pelo Banco Mundial, que esta sendo mantido pela UNCTAD para utilizaggo
global.

No caso dos impostos, o software Integrated Tax System and Internal Administrative System (Sistema
Integrado Tributario e Sistema Administrativo Interno) foi projetado exclusivamente para a
administragdo tributaria das Filipinas e o risco do projeto e da manutengdo caberia totalmente ao Bureau
of Internal Revenue. Atualmente, estdo disponiveis varios pacotes de softwares para a informatizagao
integrada das administragdes tributarias, bem como para a informatizagdo de fungdes e servigos
especificos, como analise de risco do contribuinte e arquivamento eletronico. Os projetos futuros de
informatizagdo tributaria devem utilizar, o mais possivel, softwares padrao para essa finalidade.

Capacidade de absor¢do do projeto

A informatizagdo é uma tarefa complexa em uma administragdo tributaria cujos funcionarios nao tém
experiéncia com computadores e cujos procedimentos comerciais sao inadequados e mal planejados.
Esses problemas colocam a questio sobre a informatizagdo ser implementada de uma s6 vez ou em



etapas. O Bureau of Internal Revenue das Filipinas estava sobrecarregado com a tarefa de informatizar
totalmente a administragdo tributaria em apenas seis anos. Esse processo envolveu o desenvolvimento,
teste e distribuicdo de 14 modulos do Sistema Tributario Integrado, a mudanga dos procedimentos
administrativos, o estabelecimento de centros de treinamento € o treinamento de mais de 6.000
funcionarios, além da implanta¢do de uma infra-estrutura de assisténcia ao contribuinte.

Projetos amplos de informatizacdo devem dividir essas etapas em partes menores. Isso pode ser feito
através do seqilenciamento adequado das tarefas de informatizacdo, como registro ou selegdo para
auditoria, ou limitando o projeto a informatizacdo de um pequeno nimero de departamentos nas
principais regides de arrecadacao de impostos, passando a outros departamentos locais ou regionais em
um estagio posterior.

Gestdo das mudancas

Uma estratégia eficiente para gerir as mudancas ¢ outra pré-condig¢@o para o sucesso de uma
informatizagdo tributdria. Os projetos concluidos mostram que as atividades de gestdo das mudangas
devem ser iniciadas no inicio da etapa de implementacdo, devem visar igualmente os contribuintes e os
funcionarios da administracdo tributaria e que podem ser necessarios consultores internacionais para
essas atividades, caso ndo estejam disponiveis consultores locais de alta qualidade.

Uma tarefa essencial e primordial é o didlogo com os contribuintes para lhes explicar os impactos e
vantagens da informatizagdo tributaria. Caso contrario, podera haver oposi¢ao e incompreensao dos
contribuintes em relag@o aos projetos. Nas Filipinas, esses problemas causaram a suspensao de 80% das
declaracdes de impostos durante a fase de teste do sistema.

Compromisso dos administradores

Os gerentes sé€niores devem estar comprometidos com a informatizacao e a modernizacdo durante a
preparagdo e planejamento do projeto. Nenhum projeto que perdure por varios anos estd imune a grandes
mudangas na geréncia sénior da agéncia encarregada de sua implementacdo, o que pode resultar em
interrupgdes e redefinicdes das prioridades. Mas o impacto dessas mudancgas pode ser reduzido se uma
estratégia de implementagdo clara incluir pontos de referéncia para o plano de implementagdo e para as
atividades acordadas com o governo cliente. Nas Filipinas, apds as mudangas na chefia do Bureau of
Internal Revenue, a estratégia de implementacao do projeto de informatizagao sofreu duas grandes
alteragdes. Esse problema poderia ter sido evitado se houvesse um plano de implementacdo melhor
definido.

Implementagao do projeto

Trés elementos da implementagdo do projeto requerem especial atengao.

Plano de implementagdo

A falta de um plano detalhado de implementacdo foi um dos pontos mais frageis dos projetos de
informatizag¢@o da administracdo tributaria e aduaneira do Banco Mundial, tanto nas Filipinas quanto em
vérios outros paises. E decisiva a definicdo correta das datas importantes do projeto, das agdes
necessarias para cumpri-las e das datas de entrega dos resultados, a fim de permitir uma pronta
intervengdo adequada, se ocorrerem problemas na implementagao.

Supervisdo

Os projetos de informatizagao tributaria e aduaneira devem se orientar pelas prioridades da reforma
administrativa e ndo pela l6gica da tecnologia da informagdo. Essa questdo tem conseqiiéncia direta
sobre a necessidade de supervisdo de um projeto. A supervisdo deve envolver especialistas em
tecnologia da informacio e administragdo tributaria durante toda a implementagdo do projeto. E
necessario identificar prematuramente as deficiéncias na implementago, que possam estar relacionadas
a tecnologia da informacgdo ou a problemas da politica e administragdo tributérias. Idealmente, um
especialista em gestdo de mudancas deve estar encarregado, no minimo, de parte dessas atividades de
supervisao.



Aquisigoes

A aquisi¢do ¢ um importante obstaculo nos projetos que envolvem tecnologia da informagdo em larga
escala. As especificagdes de equipamentos devem ser, a0 mesmo tempo, detalhadas e flexiveis, e levar
em conta a curta duragdo do hardware.

Varios fatores contribuiram para uma aquisi¢do de material bem-sucedida no projeto de informatizagéo
tributaria das Filipinas: a participagdo de especialistas na tecnologia da informagao, familiarizados com
problemas de aquisicdo, a utilizagdo de uma empresa com grande experiéncia em aquisi¢do como
consultora de compras do projeto e as exigentes convocagdes para licitagdo, que incluiam um contrato
do tipo obra completa e experiéncia internacional com projetos semelhantes.

Sustentabilidade do projeto

Um sistema de tecnologia da informagdo ¢ um grande investimento, com implicagdes or¢amentarias e de
recursos humanos que ultrapassam a durag@o do projeto. De acordo com os dados do FMI, uma
administragdo tributaria normalmente necessita de um orgamento para tecnologia da informagdo que
corresponda a aproximadamente 10% de seu orgamento total nos anos em que ndo sdo implementadas
grandes mudancas. Durante os periodos em que elas ocorrem essa parcela aumentara para 15 a 20% e as
vezes mais. Ha um risco substancial de que, sem as alteragdes na alocagdo orgamentaria, uma
administragdo tributaria ndo podera manter e modernizar o seu sistema de computadores. Ha varias
maneiras de abordar essas questoes:

* O governo pode se comprometer com o fornecimento de recursos financeiros suficientes para o
sistema no futuro.

* A administragdo tributaria pode, através de um acordo com o governo, obter a permissao para reter
uma porcentagem fixa dos impostos adicionais, arrecadados através da utilizagdo do sistema de
computadores.

* Pode ser concedida autonomia a administragdo tributaria quanto as questdes orcamentarias, de
pessoal e de aquisi¢des, como ocorre com muitas autoridades fiscais autdnomas na América Latina e na
Africa.

Uma grande rotatividade de pessoal da equipe de tecnologia da informagao € outro desafio de uma
administragdo tributaria informatizada. Na maioria dos paises, os salarios dos funcionarios publicos ndo
sdo competitivos em relagdo aos oferecidos pela iniciativa privada e os especialistas em tecnologia da
informagao normalmente encontram uma grande oferta de trabalho nas empresas privadas. Ha somente
duas maneiras de lidar com essa questdo: isentando a equipe de tecnologia da informacao das leis
salariais (de preferéncia, através de uma cldusula no acordo inicial do projeto) ou terceirizando as
atividades dessa tecnologia. A terceirizagdo requer um estudo de viabilidade para identificar os critérios
de qualidade e de custos.

Vinculos com outras reformas do setor publico

Os projetos de informatizagdo da administragao tributaria devem ser vistos no contexto mais amplo das
reformas do setor publico. Elas abrangem questdes como a estratégia geral do governo para utilizagdo da
tecnologia da informagdo, a autonomia da agéncia fiscal para manter os sistemas de tecnologia da
informacao, as politicas de aquisi¢do, a legislacdo do funcionalismo publico, bem como a comunicagao e
cooperacdo entre as agéncias governamentais. A informatizagdo tributaria e aduaneira €, muitas vezes, a
primeira exposi¢do de um pais a um projeto de informatizacdo mais amplo do setor publico. As li¢des
dessa informatizagdo podem incentivar ou desencorajar a exploragao de oportunidades de um governo
informatizado em outras agéncias.

Esta nota foi escrita por Michael Engelschalk (Especialista Sénior do Setor Publico, Divisdo de
Administrag¢do do Setor Publico, Rede PREM), Samia Melhem (Especialista Sénior de Informdatica,
Grupo de Produto Global para Tecnologias de Informagdo) e Dana Weist (Especialista Sénior do Setor
Publico, Unidade PREM do Leste Asidtico e Pacifico).



Se vocé tiver interesse em artigos semelhantes, considere a possibilidade de participar do Grupo
Tematico de Politica e Administragdo Fiscal. Entre em contato com Michael Engelschalk (x87764) ou
Anna Hansson (x38485), ou clique em Thematic Groups, na Rede PREM.
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