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Resumo

A Auditoria (Inspecgé\o)1 Tributaria tem sido encarada como um corpo estranho a Auditoria
Financeira, apesar das caracteristicas peculiares que Ihe sdo reconhecidas nao constituirem
justificagdo para o afastamento conceptual face aos restantes tipos de auditoria.

O desenvolvimento de um quadro conceptual para a Auditoria Tributaria, aproximando-a,
definitivamente, da Auditoria Financeira, criando assim sinergias ao nivel dos procedimentos, constitui
um passo fundamental para a missdo que lhe subjaz, sendo que o mote foi dado pela propria
Comisséao para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal ao referir que “ (...) os métodos de inspecgao
devem seguir os procedimentos normalmente usados em auditoria.” (CDFR, 1996: § 2.5.2).

A identificacdo das suas caracteristicas peculiares por contraste com os restantes ramos da
auditoria, contextualizada por um sistema contabilistico claramente fiscalista, devera constituir o
ponto de partida para a analise de alguns conceitos nucleares, como a caracterizacédo, neste dmbito,
da matriz risco ou dos critérios de selecgao.

1 - Auditoria Financeira, Auditoria Fiscal e Auditoria Tributaria

Pretende-se, neste capitulo, enquadrar o posicionamento da AT no contexto mais abrangente da
AF, promovendo as suas caracteristicas intrinsecas e evidenciando os aspectos que constituem uma
veia comum aos diferentes tipos de auditoria.

1.1 - Conceito de Auditoria

Arens, Elder e Besley (2002) definem auditoria como um processo de acumulacao e avaliagcao de
evidéncias sobre informagao, de forma a se determinar e reportar o grau de correspondéncia entre a
informacao e os critérios estabelecidos na sua elaboracéo.

O processo de auditoria baseia-se em evidéncias apuradas pelo auditor com o objectivo de
apurar a correlagdo existente entre a informagao auditada e os critérios utilizados a que ela se
reporta.’

O auditor ira definir, de forma independente, um montante acumulado de evidéncias suficientes
que o habilitem a relatar a conclusao apropriada. Este relato constitui a ultima etapa em qualquer
processo de auditoria que, no caso da AT, se materializa no Relatério de Inspecgao.

1.2 - Auditoria Financeira

“A génese da auditoria financeira reside na necessidade de conferir credibilidade a proépria
informacao financeira” (Costa, 1995: 25), corporizada nas demonstragées financeiras.

A AF consiste num processo sistematico de obter e avaliar, objectivamente, a evidéncia no que
toca a asserg:(")es3 sobre acgbes e acontecimentos econdmicos, de forma a comprovar o grau de
correspondéncia entre estas assergcbes e os critérios estabelecidos e comunicar os resultados aos
utilizadores (AAA, 1973).

1.3 - Auditoria Fiscal

Restringindo o ambito conceptual da AF, poderemos encontrar o conceito de Auditoria Fiscal
(AFI).

“Esta tem por objectivo fazer um exame a situagéao fiscal da empresa, tendo em vista o controlo
da sua regularidade fiscal. Esta regularidade ou legalidade fiscal € norteada pelos principios definidos

! Ao longo do estudo ser&o referidos ambos os conceitos, entendendo-se como sinénimos.

2 Como s&o os Principios Contabilisticos Geralmente Aceites, no caso da AF, ou a doutrina fiscal, e 0s principios
aestainerente, no caso daAT.

% 0 conceito de assercdo esta relacionado com o reconhecimento e quantificagcdo dos diversos elementos
(afirmactes) contidos nas demonstracfes financeiras. Na AT as asser¢des estdo incluidas, em primeira andlise,
nas declaractes fiscais (a0 nivel dos diversosimpostos).



pelas normas e doutrinas fiscais, a valorimetria, as normas de incidéncia, liquidacdo e cobranga, as
regras de retencéo na fonte e as obrigagbes contabilisticas e declarativas” (Lourencgo, 2000: 59).

Neste sentido, “a auditoria da area fiscal persegue um objectivo duplo, em primeiro lugar o de
comprovar que a entidade cumpriu, adequadamente, as obrigagdes tributarias, se provisionou
correctamente os riscos derivados de possiveis contingéncias fiscais e, em segundo lugar, se
procedeu ao pagamento efectivo do tributo de acordo com os prazos e formalismos legais”
(Valderrama, 1996: 337).

1.4 - Auditoria (Inspecc¢ao) Tributaria

Existem certas abordagens conceptuais que consideram a AF e a AT como sendo totalmente
independentes, constituindo dois conjuntos distintos. Outros ainda consideram que a AF e AT
possuem campos que se intersectam, sem que uma esteja necessariamente integrada na outra.

Em termos figurativos, e de acordo com a abordagem conceptual que julgamos ser mais
adequada, sem prejuizo de outras concepgdes existentes, podemos enquadrar os tipos de auditoria
em analise da seguinte forma:

Fig. 1 - Posicionamento conceptual da AT
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O conceito de AFI engloba conteudos diferentes em fungdo da pessoa que a realiza. Assim, se
estivermos perante um auditor de contas (auditor financeiro), a AFl podera ser percepcionada como
uma componente restrita da auditoria financeira.

Em contrapartida, se este tipo de auditoria for desempenhada, grosso modo, por um Técnico da
Administracao Fiscal, entdo estamos a falar de um processo de auditoria independente, com um
serltido préprio e dissociado do processo sistematico de auditoria financeira, estamos entdo a falar de
AT".

Fonte: Arens (2001), adaptado.

* Também referenciada como inspeccao/fiscalizago tributéria.



Verificamos assim que a AT constitui a componente externa da AFI levada a cabo por uma
entidade publica ou governamental, que podera ser a DGCI, a Inspeccdo-Geral de Finangas, o
Tribunal de Contas ou a prépria Policia Judiciaria®.

1.4.1 - Ambito e objectivos da Auditoria Tributaria

Para percebermos as caracteristicas intrinsecas da AT e avaliar os seus processos,
metodologias e procedimentos, teremos de delinear o seu campo de actuagéao.

1.4.1.1 - Objectivos

A AT possui como escopo fundamental o de minimizar a diferenga existente entre o imposto
declarado pelos contribuintes e o imposto potencialmente definido pela Lei, com o objectivo amplo de
combate a fuga e evaséo fiscal.

Neste sentido, o auditor tributario ndo se limita a efectuar um relatério sobre a existéncia, sendo
caso disso, de créditos contingentes, mas a propor liquidagbes tributarias (que poderdo ser
liquidagcbes adicionais ou liquidagbes oficiosas), que se irdo constituir em dividas tributarias
originando, eventualmente, as respectivas penalidades.

No entanto, como ja verificamos, a AT constitui, conceptualmente, uma derivagcao da AFl, sendo
assim, ha um tronco comum de objectivos que poderao ser sintetizados no exame fiscal da empresa,
tendo em vista o controlo da regularidade, (Chadefaux, 1987), assim como o conhecimento de erros e
riscos.

1.4.1.2 - Auditoria Fiscal e a Auditoria Tributéria
Podemos destacar um conjunto de objectivos inerentes a AFI° e a AT e avaliar a sua intercepgao.

Quadro 1 — Contraposi¢do dos objectivos da Auditoria Financeira e Auditoria Tributaria

Objectivos AFI AT

Minimizac&o dos aspectos econémicos do risco fiscal.” \ \

Propor correcgdes a matéria colectavel, consubstanciada em liquidagdes adicionais de N

imposto.

‘Avaliar as capacidades da empresa para maximizar as possibilidades oferecidas pela

legislagao fiscal.” (Lourengo, 2000:66).

Aferir sobre a regularidade fiscal da empresa e verificagdo do cumprimento das

obrigacdes tributarias.

Identificacdo dos comportamentos fiscais de risco

Confirmagéo dos elementos declarados.

Inventariagdo e avaliacdo de bens méveis ou imdveis para controlo das obrigacdes

tributarias.

Esclarecimento e orientagdo sobre o cumprimento dos deveres perante a

Administracao Fiscal.
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1.4.1.3 - Ambito dos procedimentos

O Regime Complementar do Procedimento de Inspecgdo Tributaria (RCPIT)S, que veio
sistematizar e regulamentar a inspecgéo tributaria (IT), definindo os principios e regras aplicaveis aos
actos de inspecgéao perpetuados, classifica 0 &mbito dos procedimentos de inspecg¢do em:

“a) Geral ou polivalente, quando tiver por objecto a situagéo tributaria global ou conjunto dos
deveres tributarios dos sujeitos passivos ou dos demais obrigados tributérios;

b) Parcial ou univalente, quando abranja apenas algum ou alguns tributos, deveres dos sujeitos
passivos ou dos demais obrigados tributérios” (RCPIT, art.° 14.°).

> Pela sua relevancia e alcance, vamo-nos centrar ao nivel dainspeccéo levada a cabo pela Administragio Fiscal.
® Dagui em diante devera entender-se auditoria fiscal como a auditoria externa privada e auditoria interna nos
termos evidenciados nafigura 1.

" Risco inerente as penalidades fiscais.

® Decreto-lei 413/98, de 31 de Dezembro.



A actuagdo da IT no processo de AT devera assentar no principio da iniciativa, divergindo a sua
missdo em duas componentes distintas:

» Preventiva, acompanhando a actividade e o cumprimento das obriga¢des fiscais por parte dos
contribuintes, procurando com a sua existéncia e, sobretudo visibilidade, levar os contribuintes ao
cumprimento voluntario das suas obrigagdes fiscais®.

> Repressiva, quando identifica situagdes de negligéncia, de evasao ou fraude fiscal, apurando o
imposto em falta e agindo punitiva e criminalmente, quando tal se justifiquem.

1.4.1.4 - Auditoria Financeira e a Auditoria Tributaria

De forma a contrastar as principais diferengas entre estes dois tipos de auditoria expde-se, no
apéndice 1, um quadro sintese de caracteristicas que Ihes sao distintas.

Mediante a analise do referido quadro conclui-se que o objectivo da auditoria financeira integra o
da prépria AT.

E o nivel do acesso as fontes de informacédo que realca a diferenca dos dois tipos de auditoria,
que ira condicionar a prépria metodologia adoptada em cada uma delas.

De facto, a AT tem acesso a fontes de informagao quase ilimitadas'’, recorrendo assiduamente a
bases de dados tributarias (IVAG, VIES, MGIT, Visao do Contribuinte, SEF, etc.), que irdo permitir a
construgédo de racios e estabelecimento de indicadores de referéncia internos que serdo analisados
periodicamente pelo 6rgéo de gestdo e decisdo das unidades organicas.

A matéria-prima do trabalho de fiscalizagcao reside, precisamente, na informagao disponivel. Um
tratamento eficaz desta matéria-prima resulta na chave do éxito de qualquer Administragao Tributaria.

Em contrapartida, o auditor financeiro possui maior margem de manobra ao nivel das
informagdes de caracter econémico-financeiro e mesmo de estratégia da propria empresa. De facto,
este insere-se numa relagao laboral de colaboragao, de prestagdo de servigos, enquanto que, pelo
contrario, o auditor/inspector tributario, dotado de um poder coercivo, associado a sua legitimidade de
imposi¢ao de sangoes fiscais, esta conotado como um agente externo “evitavel”.

O RCPIT, ao prever, no art.° 57.°, que nos actos de inspecgdo podem ser utilizadas, quando
aplicaveis, técnicas de auditoria contabilistica, esta, claramente, a apelar a aproximagéao conceptual,
que se exige, entre a AT e a AF. Julgamos que abrangéncia deste preceito é, e devera ser, cada vez
maior.

1.4.1.5 - Caracteristicas peculiares da Auditoria Tributaria

O nivel de profundidade de analise da Auditoria Fiscal e Tributaria €, em relagdo a AF, superior e,
em contrapartida, mais limitada no seu ambito.

A imagem verdadeira e apropriada da posi¢ao financeira e do patriménio €, na AT, complementar,
a menos que possua transcendéncia tributaria.

Os factos econdmicos registados tém de ser submetidos a qualificagées juridico-tributarias, para
determinar e quantificar factos tributarios sujeitos a imposto, fungdo que requer o conhecimento
profundo de todos os impostos que integram o sistema fiscal do pais (Silva, 1992).

O nosso sistema fiscal assenta no regime declarativo, ou seja, na vontade declarativa dos
contribuintes'?, que se fundamenta pelo principio da boa-fé na relagédo obrigacional-fiscal.

Desta forma, as declaragdes fiscais dos contribuintes' representam, ao contrario da Auditoria
Financeira, o ponto de partida da AT. A sua recolha e tratamento estatistico ira permitir a

® Principio sintetizado na al. b) do n.° 1 do art.° 12.° do RCPIT “Procedimento de informagdo, visando o
cumprimento dos deveres legais de informagéo ou de parecer dos quais a inspeccdo tributaria seja legalmente
incumbida’

19 Principio sintetizado na al. @) do n.° 1 do art.° 12.° do RCPIT “Procedimento de comprovacdo e verificacio,
visando a confirmagédo do cumprimento das obrigacGes dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios” .

1 Colocamos uma grande énfase neste “ quase”, como se testemunha pelas dificuldades colocadas ao nivel, por
exemplo, do cruzamento de informagéo entre a Administracéo Fiscal, Seguranca Social ou Conservatérias de
Registo Predial, Comercia e Automoével. Tendo em vista a identificacdo dos contribuintes enquadrados no
regime de isencdo do IVA e que, em sede de imposto sobre o rendimento, declaram valores superiores ao limite
de isencdo (medida de combate a evasdo fiscal).

12 Art.259.° do CPPT.



evidenciagao de dados que, comparados com valores associados a indices de rentabilidade fiscal,
entre outros, do sector a que pertencem, facultam uma visdo sobre o risco de evasao fiscal em causa.

No entanto, tal como na AF, a AT, no seu procedimento, tenta reconstruir o percurso inverso ao
da obtencdo da informagéao financeira (declarada), na procura das evidéncias sobre as assergdes
incluidas nas declaragoes fiscais.

Fig. 2 — Percurso da Auditoria Tributaria

B

Informagéo
Auditada

Demonstragdes

financeiras ) I >
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Mediante a analise da figura Ajucaipréseambiinasripodemos afirmar que os procedimentos da AT
nao visam, em exclusivo, tal como acontece na auditoria financeira, obter evidéncias sobre as
assergbes contidas nas demonstragbes financeiras, mas sim, e em primeira instancia, obter
evidéncias sobre as assergdes contidas nas diversas declaragbes de rendimentos (em sede dos
diversos impostos existentes no nosso sistema fiscal), nas quais sdo apuradas as correspondentes
bases tributaveis.

2 - Ainfluéncia da fiscalidade na contabilidade
2.1 - Grau de dependéncia

A auditoria fiscal e tributaria irdo assumir contornos ainda mais peculiares a medida que for
aumentando o grau de dependéncia da fiscalidade em relagdo a contabilidade, e vice-versa™.

Benau, Gadea e Mayoral (1996) consideram a fiscalidade como uma das causas das diferencas
na elaboragéo e apresentacdo da informagéao financeira. Ainda segundo estes autores, em diversos
paises da Europa continental, incluindo Portugal, a fiscalidade constitui um obstaculo ao objectivo da
representacao fiel, marcando os critérios de medicao e valorizagado contabilistica.

Quando os critérios de valorimetria contabilistica se encontram directamente afectados pela
normativa fiscal, tal como acontece no nosso sistema contabilistico, a fiscalidade acaba por constituir
um factor integrante do proprio sistema contabilistico (Gadea, 2001).

2.2 - Posigao da OROC

E a préopria Ordem dos Revisores Oficiais de Contas (OROC) que suporta a evidéncia acima
referida. Se analisarmos o conteiudo da sua recomendacdo técnica n.° 4, de Agosto de 1997,
verificamos que é referido que “ (...) é pratica relativamente frequente entre as empresas elaborarem
as suas demonstragdes financeiras de acordo com as regras fiscais e em detrimento daqueles
principios contabilisticos (...)” (principios contabilisticos geralmente aceites), realcando ainda que “
(...) desta pratica resulta por vezes que os documentos de prestacdo de contas ndo apresentam de
forma verdadeira e apropriada a situagao financeira e os resultados das operagcdes de acordo com
principios contabilisticos geralmente aceites” (OROC, 1997).

Esta posicdo da OROC reflecte claramente a ambiguidade do nosso sistema contabilistico,
dotado de um cariz claramente fiscalista, reflectindo-se na proépria auditoria, independentemente do
seu grau de abrangéncia, seja ela financeira, fiscal ou mesmo tributaria.

Com a auditoria fiscal, pretende-se, como vimos, aferir sobre a regularidade fiscal da empresa. O
nao cumprimento das obrigagdes fiscais aumenta o risco fiscal (entenda-se como a possibilidade do
Auditor omitir a deteccado de transacgdes sujeitas a imposto, prejudicando assim a obtengédo da
matéria colectavel). Por sua vez, este aumento do risco fiscal pode colocar em causa a imagem

3 Tais como mod. 22 (IRC), declaracio anual de informag&o contabilistica e fiscal (IRC, IRS, IVA), mod. 3 e
respectivos anexos (IRS), declaracdo mod. A, B ou C (IVA), Liquidagdesdo IMT, etc.

¥ Na medida em que a Administracdo Fiscal continua a ser, de forma global, no nosso entender, o utilizador
final privilegiado na concepgéo e elaboracdo das proprias demonstracdes financeiras.



verdadeira e apropriada da empresa, uma vez que, a falta de cumprimento, ou ndo cumprimento
integral, das obrigagdes fiscais, pode acarretar consequéncias graves para a situagao financeira da
empresa (Lourengo, 2000).

Sendo assim, o ROC néo podera aferir sobre a imagem verdadeira e apropriada da empresa sem
indagar sobre a sua regularidade fiscal.

2.3 - Consequéncias de um sistema contabilista fiscalista

Um sistema contabilistico fiscalista acarreta responsabilidades acrescidas para a auditoria, cujas
preocupagdes estdo bem patentes na aludida recomendagéo técnica. De facto, um sistema fiscalista
como 0 nosso, em que a concepgao das demonstragdes financeiras continuam norteadas no sentido
do apuramento do lucro tributavel, potencia ainda mais o risco fiscal, exacerbando a importancia da
auditoria fiscal a priori e na propria AT a posteriori.

Eberhartinger (1999) acentua o facto de que a influéncia das regras fiscais nas demonstracdes
financeiras coloca em causa a propria comparabilidade da informacgao financeira.

A fiscalidade esta integrada no reporte financeiro. Como a fiscalidade ndo permite o0 mesmo grau
de flexibilidade necessario para o reporte financeiro, geralmente algumas correcgbes ao Resultado
Liquido sado efectuados de forma aritmética em quadros extra-contabilisticos'® (Eberhartinger, 1999).

O facto é que a existéncia de uma fiscalidade dependente do reporte financeiro, ou seja,
construida em fungio das demonstragdes financeiras, nomeadamente do resultado liquido'®, do qual
parte a determinagao do lucro tributavel, podera, invariavelmente, conduzir ao efeito reverso, ou seja,
o da influéncia das regras fiscais na prépria contabilidade.

Como sabemos, esta influéncia ja se verifica a montante, nomeadamente aquando da escolha
dos critérios de valorimetria, amortizacoes, provisdes ou periodizagao do resultado, onde, nao raras
as vezes, o critério fiscal se suplanta claramente ao critério de gestao (econdémico).

Desta forma, ndo podemos expressar categoricamente que o resultado liquido (a partir do qual se
apura o lucro ftributavel) expressa o Resultado apurado mediante os principios estritamente
contabilisticos, dado que este resultado ja esta “infectado”, desde logo, aquando do registo de alguns
dos factos patrimoniais.

3 - ADGCI e a Inspecggo Tributaria'’

A Direcgao-Geral dos Impostos é o servico do Ministério das Finangas que tem por objectivo
fundamental a execucgdo da politica fiscal definida pelo Governo (art. 1.° do DL n.° 408/93, de 14 de
Dezembro).

3.1 - Arevelagédo da AT

Pela analise da evolugao da AT retratada no apéndice 2, conclui-se que a institucionalizagao do
principio declarativo e a consagragao da tributagao do rendimento real'®, em substituicdo do conceito
de rendimento normal e da utilizagdo de presuncgdes na tributagdo dos contribuintes, constituiram,
associados a consequente escalada da evasao e fraude fiscal, elementos de alavancagem no reforgo
dos seu poderes e competéncias.

3.2 - Competéncias da Inspecgao Tributaria
A Inspecgdo Tributaria compete, no &mbito da Direcgdo Geral dos Impostos, (Alves, 2002):

a) A observacgéao das realidades tributarias,

b) A verificagdo do cumprimento das obrigagdes fiscais. Nesta vertente, a fungao inspecgao
reconduz-se a comprovagao da veracidade declarativa

1> Tal como acontece no caso portugués com o quadro 07 da DR mod. 22.

¢ Evidenciado desde logo no campo 201 do quadro 07 da DR mod. 22, a partir do qual partem todas as
correccOes fiscais.

7 Definida, em termos organicos, de Servicos de Prevenc&o e Inspecggo Tributéria

8 A luz do principio constitucional da Capacidade Contributiva (CRP, art. 104, n.° 2) “A tributacdo das
empresas incide, fundamental mente, sobre o seu rendimento real.”



c) A acgéao preventiva, porquanto se pretende evitar situacées de incumprimento fiscal.

No que concerne aos poderes conferidos a IT no sentido de cumprir as competéncias que Ihe sédo
atribuidas, “ (...) os drgéos competentes podem, nos termos da lei, desenvolver todas as diligéncias
necessarias ao apuramento da situacao tributaria dos contribuintes, nomeadamente:

a) Aceder livremente as instalagées ou locais onde possam existir elementos relacionados com a
sua actividade ou com a dos demais obrigados fiscais.

b) Examinar e visar os seus livros e registos da contabilidade ou escrituragdo, bem como todos os
elementos susceptiveis de esclarecer a sua situagao tributaria.

c) Aceder, consultar e testar o seu sistema informatico, incluindo a documentacao sobre a sua
analise, programagao e execugao.

d) Solicitar a colaboragao de quaisquer entidades publicas necessaria ao apuramento da sua
situagao tributaria ou de terceiros com quem mantenham relagdes econdémicas.

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

f) Utilizar as suas instalagdes quando a utilizagdo for necessaria ao exercicio da acgao
inspectiva.” (LGT, art.° 63.°,n.° 1)

3.3 - O Regime Complementar do Procedimento de Inspecgao Tributaria

O Decreto-Lei n.° 413/98, de 31 de Dezembro, aprovou o Regime Complementar do
Procedimento de Inspecgdo Tributaria (RCPIT), que, tal como a denominagdo indica, visa
regulamentar e disciplinar a actividade da Inspecgao (Auditoria)'® Tributaria.

A génese deste diploma remonta ao ano de 1996 (Abril), quando foi apresentado o RCDRF,
preceituando na sua recomendacgédo n.° 23 a génese deste diploma.

De acordo com Alves (2002) podemos distinguir algumas vertentes distintas no RCPIT:

(a) Regula o procedimento de inspecgao, entendido, na acepg¢do do art.° 54.° da LGT, como
compreendendo toda a sucessao de actos dirigida a declaragao de direitos tributarios.

(b) Define, sem prejuizo de legislagdo especial, os principios e regras aplicaveis aos actos de
inspeccao, que adiante serao referidos.

Convira no entanto mencionar que existe ja legislagdo que regulamenta o procedimento de
inspeccao de forma especial. Trata-se do DL n.° 6/99 de 8 de Fevereiro que, também pela primeira
vez, veio falar em inspecgdes a pedido do contribuinte ou de terceiro.?’

(c) Sistematiza a accgéao fiscalizadora, uma vez que concorre para uma definicao e clarificagdo dos
varios tramites a respeitar no seu decurso. Por outro lado, contribui para a uniformizagcdo dos
procedimentos da IT.

(d) Contribui para que os sujeitos passivos conhecam melhor o procedimento de inspecgao e
consequentemente as garantias que lhe assistem nesse ambito.

4 - Risco de Auditoria
4.1 - Introducéao

Para exemplificar como determinados conceitos deverdo ser reequacionados no contexto da AT,
evidenciaremos o conceito de Risco.

Por definigéo, o risco em auditoria (financeira) consiste na possibilidade de dar uma opinido néo
apropriada sobre as demonstragdes financeiras, ou seja, ndo considerando factos que contenham
erros materialmente relevantes. O conceito de razoabilidade, inserido na opinido do ROC aquando da
certificacdo legal das mesmas, justifica-se precisamente pela componente do risco associado a
actividade de auditoria. O auditor, independentemente da matéria auditada, esta consciente da

9 Talvez ja sejustificasse, na nossa opinido, a utilizagdo daquela terminologia.

% E uma inspeccao com regras algo diferentes das previstas no RCPIT, pois 0 ambito e extensdo da mesma sio
fixadas pelo contribuinte e as conclusdes do relatério da inspecgdo vinculam a administracdo ndo podendo esta
proceder a novas inspecges com o mesmo objecto ou a actos de liquidacdo respeitantes a factos tributérios nela
incluidos que ndo tenham por fundamento as conclusdes do relatorio.



existéncia de incertezas acerca dos atributos das evidéncias®', da eficiéncia dos mecanismos de
controlo interno do cliente e do facto do seu procedimento se basear em estimativas e amostras, mais
Ou menos representativas.

4.2 - Componentes do risco em Auditoria Tributaria

Ao nivel da AT, o risco concretiza-se na possibilidade do técnico em omitir, aquando das
propostas de correcgdo contidas no relatério de inspecgdo, transacgdes sujeitas a imposto,
prejudicando assim a obtengdo da matéria colectavel.

“O risco, € a expectativa que os contribuintes ndo cumpram as suas obrigacdes fiscais, em
termos declarativos e de pagamento dos impostos, utilizando praticas de evasao fiscal através da
manipulagéo das disposi¢des legais em vigor ou da omissao de factos tributaveis” (Canedo, 2003: 7).

4.2.1 - Risco Inerente

O risco inerente consiste na componente do risco de auditoria que se traduz na susceptibilidade
de ocorréncia de erros materialmente relevantes independentemente do sistema do controlo interno
implementado pelo cliente (contribuinte) (IFAC, 2002a). Se o auditor concluir que existe uma alta
probabilidade de erro nas assergdes incluidas nas demonstragdes financeiras, ignorando os controlos
internos, o auditor devera concluir que o risco inerente é elevado (Arens et al., 2002).

Ao nivel da AT, podemos equiparar o risco inerente ao préprio risco de evasao fiscal.

Julgamos que eficientes critérios de seleccdo de contribuintes a inspeccionar deverao partir de
uma andlise prévia desta componente de risco. A intencdo do Governo em levar a cabo acgbes de
fiscalizagdo incidindo sobre contribuintes de acordo com critérios de risco de evasao fiscal € um
primeiro passo na direcgdo certa (Pereira, 2002).

O risco inerente esta essencialmente relacionado com questdes como:

e Caracteristicas intrinsecas dos sectores de actividade econémica. Necessariamente, os sectores
de actividade tais como a construgdo civil ou a restauragdo, em que o registo de operacgdes
simuladas tendentes a inflacionar os custos (v.g. facturas falsas) ou a subfacturagéo, entre
outras, constituem praticas correntes.

e “ Peffil tributario” dos proéprios contribuintes inspeccionados. Entenda-se por “perfil tributario” os
antecedentes fiscais do contribuinte, tais como dividas em execucgao fiscal, infracgdes cometidas,
relagdes com empresas, assiduidade no cumprimento das obrigagdes fiscais, etc.

e Relagdo com empresas subsidiarias. O exemplo mais marcante a este nivel é a pratica de pregos
de transferéncia (precos praticados em operagdes efectuadas entre entidades que se encontram
em situacao de relagbes especiais).

O controlo fiscal® dos agentes econdémicos, contextualizada numa relagao custo/beneficio,
quer sob a perspectiva administrativa quer, fundamentalmente, sob a perspectiva inspectiva, devera
ter por condicionante primaria a percepgao do risco de incumprimento, para o qual contribui, em
grande medida, esta componente do risco de auditoria.

%L por evidéncias entenda-se (...) toda a informagéo usada pelo auditor para chegar a conclusdo em que a
opinido se baseia incluindo os registos contabilisticos que fundamentam a informagdo financeira ou outra
informag&o. N&o é de esperar que o auditor aceda a toda ainformago existente. As evidéncias em auditoria sdo,
por natureza, cumulativas, incluindo as evidéncias obtidas por intermédio dos procedimentos de auditoria
desenvolvidos durante o curso da auditoria, e poderdo incluir evidéncias obtidas de outras fontes tais como
auditorias anteriores e os procedimentos de controlo de qualidade na aceitacdo e fidelizac&o de clientes’ (IFAC,
2002b: 2).

22« controlo fiscal pode-se definir como o conjunto de procedimentos implementados pelas administraces

fiscais no exercicio dos seus poderes de autoridade, tendo em vista conhecer e acompanhar as actividades dos
agentes econdémicos e dos outros cidaddos em gera geradores de rendimento, prevenindo eventuais
comportamentos ilicitos e reprimindo outros através de medidas correctivas e disciplinadoras’ (Canedo, 2003:
5).



4.2.2 - Risco de Controlo

Por sua vez, o risco de controlo esta directamente associado aos mecanismos de controlo interno
do contribuinte. Consiste no risco de um erro material, que podera ocorrer numa assergao, nao ser
prevenido, detectado ou corrigido, numa base temporal pelo controlo interno de uma entidade (IFAC,
2002a).

Apesar da existéncia de um dever mutuo de cooperagado entre a Administracdo Tributaria e o
contribuinte, sdo evidentes as barreiras existentes no acesso, por parte do inspector, a informagao
econdmico-financeira e aos mecanismos de controlo interno implementados, dado que, ao contrario
do auditor financeiro, nao existe aqui uma relagéo de prestacdo de servigos, mas sim um funcionario
da Administracdo Fiscal, dotado de poder coercivo. Este facto torna o risco de controlo em nao
manipulavel por parte do auditor tributario.

Neste sentido, julgamos que este tipo de risco assume proporgdes ainda mais evidentes na AT,
comparativamente com os outros tipos de auditoria, constituindo, muito provavelmente, uma das
caracteristicas mais distintas da AT.

4.2.3 - Risco de Detecgao

Traduz-se no risco de o auditor ndo detectar erros materialmente relevantes. Este risco consiste
numa variavel dependente, na medida em que é determinado pelos outros factores de risco e, por
outro lado, ird determinar o montante de evidéncias substantivas que o auditor planeia acumular.

Este € um risco controlavel na medida em que a sua minimizagdo depende da extensdo e
aprofundamento dos procedimentos de auditoria que sejam implementados. Dai que haja
contribuintes, nomeadamente empresas, que justificam um acompanhamento permanente por parte
dalT.

4.3 — Sintese do Risco em AT

Podemos sintetizar, ao nivel da AT, as diferentes componentes de risco da forma que se segue.

Fig. 3 - Andlise do risco de Auditoria Tributéria
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Fonte: Costa 2002, adaptado.

“O risco é quantificado através de uma relacdo entre a expectativa de encontrar um montante
de imposto em falta e o tempo médio que é necessario gastar para o obter, isto €, uma relagao entre
uma unidade monetaria e uma unidade de tempo” (Canedo, 2003: 8).

5 — Critério de selecc¢ao dos contribuintes a inspeccionar



Toda a Administracdo Fiscal enfrenta o problema de que somente uma pequena percentagem de
contribuintes pode ser auditada pelos auditores disponiveis (Pereira, 2002). O principio da eficiéncia
requer que se concentrem os recursos no essencial e se estabelegcam prioridades. Desta forma, nos
trabalhos preparatérios de AT, dever-se-a proceder a uma analise de casos e estabelecer pontos
fulcrais.

5.1 - Principios e Critérios

O RCPIT refere-nos que “(...) a identificagdo dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios
a inspeccionar no procedimento de inspecg¢édo tem por base (...) a aplicagdo dos critérios objectivos
definidos no Plano Nacional de Actividades da Inspecgdo Tributaria (PNAIT) para a actividade de
inspecgéo tributaria” (RCPIT, al. a) do n.° 1 do art.° 27.°).

Aprovado pelo Ministro das Finangas, sob proposta do Director-geral dos Impostos, o PNAIT
define, com periodicidade anual, os programas, critérios e acgdes a desenvolver que servem de base
a selecgao dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspeccionar, fixando os objectivos
a atingir por unidades organicas dos servigos centrais, regionais e locais.?

A impossibilidade de auditar todos os contribuintes tornou imperativa a criagdo progressiva de
critérios objectivos de seleccao de contribuintes a inspeccionar.

A CDRF (1996:135) define que estes critérios de selecgao deverdo ser norteados por dois
objectivos fundamentais:

e “A maximizagdo da probabilidade de arrecadacao de receitas fiscais em consequéncia dessa
fiscalizagao;
e Cobertura do maior numero possivel de contribuintes pelas ac¢des de fiscalizagdo.”

O referido relatério chega mesmo a indicar a teoria do risco, que consideramos ser o risco
inerente ou risco de evasao fiscal, tal como definido anteriormente.

Por outro lado, com o segundo objectivo, pretende-se uma cobertura sistematica dos
contribuintes com uma periodicidade minima de 5 anos.”

Aquele relatério aponta ainda para a necessidade de existirem critérios objectivos e transparentes
de selecgao de contribuintes a fiscalizar®®, além de tecnicamente poder propiciar uma maior eficiéncia
dos servigos de inspecgao.

Ao nivel dos impostos sobre o rendimento define trés grandes grupos de contribuintes a
inspeccionar:

e Os que, pelo seu comportamento fiscal, dimensao ou sectores de actividade em que se
inserem,26 devam ser objecto de acompanhamento permanente.

e Um grupo alargado de contribuintes que, mesmo ndo apresentando comportamentos
desviantes, sejam seleccionados numa base aleatéria de forma a transparecer a sensagao de
proximidade da inspecgéo junto da generalidade dos contribuintes.

e Os contribuintes que, em face do cruzamento de informagdes, apresentem desvios relevantes
face aos padrées normais de rentabilidade (ex. empresas com prejuizos em mais de 3 anos
consecutivos; pessoas singulares que evidenciem sinais exteriores de riqueza nao
coadunaveis com o seu nivel de rendimentos).

Ao nivel do IVA, a esquematizagdo do processo de selecgado devera ser em tudo semelhante,
devendo, no entanto, acrescer aqueles 3 grupos mais 2, a saber:

e Os contribuintes que apresentem sistematicamente uma situagdo de crédito de imposto,
principalmente os que solicitem um montante de imposto elevado.

ZN.24doart°23°do RCPIT

2 Perfodo coincidente com o prazo geral de caducidade vigente & atura do referido relatério, reduzida para 4
anos com a entrada em vigor daLGT (n.°1 do art.® 45.9).

% Este conceito é reforcado pelaa. a) don.2 1 do art.2 27.°do RCPIT: “(...) critérios objectivos (...)".

% O que seria 0 mesmo que dizer, pelo seu risco inerente.
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e Os contribuintes com um risco inerente particularmente elevado, nesta area de imposto (ex:
os contribuintes pertencentes ao sector da restauragao, estabelecimentos de venda a retalho
com elevadas vendas a dinheiro, joalharias, venda de automdveis usados27, construgao civil
e promogao imobiliaria).

5.2 - Praticas de seleccao

O RCPIT estatui que, no processo de seleccdo dos contribuintes a inspeccionar, deverao ser
tidos em conta “ (...) a verificacdo de desvios significativos no comportamento fiscal dos sujeitos
passivos ou demais obrigados tributarios perante os pardmetros de normalidade que caracterizam a
actividade ou situagao patrimonial, ou de quaisquer actos ou omissdes que constituam indicio de
infracgéo tributaria” (RCPIT, al. d) do n.° 1 do art.® 27.°).

Estamos aqui a falar de indicadores de caracter geral ou sectorial, que servem de suporte a
determinacao dos contribuintes que, potencialmente, possam estar em situagao irregular, ou seja, em
que potencialmente o risco inerente de evasao fiscal seja superior.

Subjacente a esta selecgédo encontra-se a analise de risco.

Esta analise passa por avaliar variaveis objectivas caracterizadoras dos contribuintes, que sé por
si ndo constituem um indice de incumprimento tributario, que serdo ponderadas com um indice de
risco. A soma dos indices concorrentes em cada contribuinte serve para valorizar o risco abstracto
que ocorre para cada um deles. Trata-se assim de uma aproximagao estatistica e objectiva das
probabilidades reais de incumprimento.

Em Portugal, a analise de risco, tem por suporte a classificacdo e segmentacédo dos contribuintes
em fungao:

— do sector de actividade econdémica,;

— da importancia econémica e fiscal;

— da organizagédo e comportamento fiscal.

De acordo com Canedo (2003:10):

“ (...) o risco é assim determinado como fungédo destes grupos de indicadores, o0s quais
concentram em si o conjunto da informag&o mais relevante que se pode obter relativamente a cada
contribuinte, daqui resultando uma classificagao alfanumérica para cada um, conforme o sector de
actividade econdémica em que se insere, o rating que decorre da avaliagdo da importancia econémica

e fiscal e 0 scoring que classifica a organizagéo e o comportamento fiscal®®”.

A nosso ver torna-se imperioso e urgente, também a este nivel, a publicacdo dos indicadores de
base técnico-cientifico previstos no n.° 2 do art.® 89.° da LGT. %

Concluséo

A AT devera ser enquadrada, definitivamente, como um ramo integrante da Auditoria Financeira.
As caracteristicas peculiares do auditor e utilizadores da informagédo reportada, ndo poderao
condicionar um distanciamento conceptual que se assiste no actual momento.

Os desenvolvimentos recentes, efectuados no contexto definido pelo RCDRF e a sintese de
normas, até entdo dispersas, num unico diploma que visa regulamentar e disciplinar a actividade da
Auditoria Tributaria (RCPIT), deverao ser seguidos por uma redefinicao de métodos e estratégias que
visem pragmatizar o preceituado no art.° 57.° daquele diploma.

O procedimento tributario de inspecgao devera ser encarado, desde a sua génese, como um
procedimento de auditoria, na sua concepg¢do mais abrangente. No entanto, as caracteristicas
peculiares da Inspecgdo Tributaria (ndo nos poderemos esquecer que estamos perante um
procedimento tributario, com as condicionantes legais inerentes) devem, necessariamente, ser tidas
em conta nesta abordagem.

%" Face & possibilidade de ocorréncia da fraude em carrossel pelo uso, indevido, do Regime Especial de
Tributacdo dos Bens em 22 M&o.

%8 podemos visualizar uma exemplificagdo deste processo no trabalho do autor referenciado na bibliografia

% A urgéncia destes indicadores justifica-se ndo s por este facto como também para uma correcta aplicagso dos
meétodos indirectos de determinacdo do lucro tributével ou para a efectiva implementagdo do regime simplificado
de tributag&o introduzido no nosso ordenamento fiscal.
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Apés este enquadramento conceptual, devemos problematizar conceitos como o de risco, a
materialidade, o processo de selecgdo e a comunicagao dos resultados, tendo em vista o alcance de
economias de escala nos procedimentos inspectivos.

Este estudo visa essencialmente alertar as consciéncias para este campo de estudo no ambito da
investigacdo cientifica, cujos resultados, a serem absorvidos no ambito dos procedimentos
inspectivos, poderdo ajudar num objectivo que devera ser comum, o do combata a fuga e evaséao
fiscal.
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Apéndices

Apéndice 1 = Auditoria Financeira Vs Auditoria Tributaria

Auditoria Financeira

Auditoria Tributaria

Objectivo

Avaliar se as contas se as demonstracdes
financeiras expressam, em todos os aspectos
significativos, a imagem fiel do patriménio, dos
resultados e dos recursos obtidos e aplicados
pela entidade auditada.

Determinar se a matéria colectavel
declara pela entidade auditada esta de
acordo com o0s critérios legais
estabelecidos.

Existem circunstancias em que é possivel nao
emitir opinido.

Dever-se-a emitir uma opinido em
qualquer circunstancia, geralmente
consubstanciada em correcgdes a
matéria colectavel

Regulamento
s da profissao

» O Estatuto do Revisor Oficial de Contas
(Decreto-Lei n.° 487/99, de 16 de Novembro);

> Codigo de Etica e Deontologia Profissional dos
Revisores Oficiais de Contas (Publicado no
Diario da Republica, Ill Série, n.° 297, de 26
de Dezembro de 2001).

» RCPIT (Decreto-Lei n.° 413/98, de 31
de Dezembro).

» Regulamento de Inspecgéo Tributaria

Inspeccbes a pedido do SP

(Decreto-Lei n.° 6/99)

% Subordinados a LGT.

Existe um acesso amplo a informacdo : Existem maiores barreiras no acesso a
Nivel del econdmico-financeira, na medida em que ! informagdo econdmico-financeira e aos
acesso a prevalece uma cooperagao profissional, baseada | mecanismos de controlo interno
informagao na contratacdo de servicos e materializados na | implementados.
interna carta de compromisso, assim como 0 acesso aos
mecanismos de controlo interno implementados
pela empresa.
A sua actuagdo ndo se restringe a prazos ou | A sua actuagdo procede-se de forma
Oportunidade | periodos, podendo realizar-se a medida que : orientada, definida num periodo de
forem ocorrendo os factos patrimoniais. tempo, restringida a uma categoria de
imposto ou de acgao polivalente e
normalmente partindo das declaragées
fiscais.
A obtengéo de informacao de entidades terceiras | A obtengédo de informacéo proveniente
Fontes de | é restrito, vinculando-se normalmente aos | de entidades terceiras é ampla.
informagao bancos.
As fontes de informagdo circunscrevem-se, ' Existe a possibilidade de cruzamento
grosso modo, a dados internos da empresa. de dados com declaragdes
apresentadas por outros contribuintes e
acesso a bases de dados de
informacgao vasta.
Documentacga| Papeis de trabalho Diligéncias

o de trabalho

Relatorios de auditoria

Relatério de Inspecgao

Procedimento
S

Conciliagbes globais, limitadas a dados da propria
entidade.

Conciliagbes globais com dados da
prépria entidade e dados fornecidos por
outros contribuintes.

Confirmagdes com terceiros limitadas.

Confirmagbes com terceiros amplas.

Relatorios

— Certificagao legal das contas;

ROC

Certificacao das contas;

Relatorio e Parecer do Conselho Fiscal;
Relatério anual sobre a fiscalizagao efectuada;
Relatorios periddicos sobre a actividade;
Outros auditores externos

Parecer sobre as contas

Auditores internos

—Relatérios periodicos sobre a actividade

i
i
i
i
i
i
i
i
i
i
i
i
|
i
i
i
i
i
i
i
i
i
|
i
|
i
i
i
i
|
i
i
i
|
i
i
i
i
i
i
(Guimaraes, 1998) |

> Relatorio de inspecgao.

> Relatorio de situacao.
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Apéndice 2 - Antecedentes da Auditoria Tributaria

Reforma fiscal de 1929 (Decreto-Lei n.° 16 731): Codigo da Contribuicdo Industrial de 1929
nao mencionava a fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes fiscais;

Reforma fiscal de 1958-65 determinava que a Inspecg¢ao Tributaria tivesse uma acgao
eminentemente orientadora e formativa dos agentes econémicos;

Consagracéo do principio declarativo ocorrida pela primeira vez em 1963;

A tributacdo baseada em rendimentos normais da lugar a uma tributacdo baseada em
rendimentos reais;

Criagdo do Servico de Prevencéo e da Fiscalizacdo Tributaria (DL n.° 44 966);

Em 1978 define-se em diploma organico os poderes atribuidos aos funcionarios da
Inspecgéo (art. 34.° do DL 363/78);

Reforma fiscal dos anos oitenta (primeiro ao nivel da tributagédo indirecta e mais tarde ao
nivel da tributagéo directa) assente no principio da tributagdo pelo valor real declarado (e no

valor probatério da contabilidade dos contribuintes):
O papel da IT redirecciona-se no sentido de comprovar os dados constantes

das declaragdes apresentadas pelos contribuintes e investigar a existéncia
de factos tributarios eventualmente omitidos, deixando a sua acgao
eminentemente informativa;

A fraude fiscal comecga a assumir contornos preocupantes;

Na década de 90 ha um reforco efectivo dos poderes da Inspecgéo, materializados numa
reestruturagdo dos proprios servicos (operada através do diploma que estabeleceu a
organica da DGCI, DL n.° 408/93, de 14 de Dezembro, alterado pelo DL n.° 42/97, de 7 de
Fevereiro, pelo DL n.° 357/98, de 18 de Novembro, pelo DL n.° 202/99, de 9 de Junho e
ainda pelo DL n.° 366/99, de 18 de Setembro).
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Apéndice 3 — Procedimentos Legais da Auditoria Tributaria®

Procedimentaos

CartaAviso e
Folheto
Informativo

Ordem de Servico
ou
Despacho

Notificacéo
aquando do
reinicio

Notificacdo com
data previsivel de
conclusdo

Notade
diligéncias

Notificacéo do
Projecto de
Relatério

Declaragdo do SP
(escritaou oral)

Fundamentacéo L egal (*)

Art° 59° n° 3
a.l) eart°89°
LGT

Art.os 49° e
50.° RCPIT

Art°46.°e
51°RCPIT

Art°57° LGT
e art? 36.° n.°
5 e 53°
RCPIT

Art. 36.°
----- RCPIT

Art. 61.°

----- RCPIT

Art. 60.°LGT
eart.?60.°
RCPIT

Art. 60.°LGT
eart.?60.°
RCPIT

Art. 60.° art.°

Prazos
Pré-aviso doinicio
5
dias
Inicio de I nspeccao
A
C
T Suspensdo da Acgéo (c/
0 despacho fundamentado
S ou processo especia de
........... derrogacio do segredo
E DE bancério)
I I
] |V
Q Prorrogacéo da Acgdo
o P (+ 2 periodos de 3
8 E meses)
c C
O C
L || A
O O Conclusio da
€ Accéo
Q 10
g dias
8 Elaboracéo do
8 Projecto de Relatorio
o 8a
15
dias
Direito de Audicao
10
dias
Elaboracéo do
Relatério Final
10
dias
Par ecer /Sancionamento
dos Relatorios
30
dias

Estado para 2003

Pedido deRevisGodoM.|. —
30 (*) Fonte: Alves (2002), adaptado em fungdo da L el n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro — Orgamento de

Notificacgo do
Relatério ao SP

Notificacdo do
Relatério ap SP

62.° RCPIT

Art. 77°,91° e
93.° LGT, art.°
84° CPT e
art.% 61.° e 62.°
RCPIT
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