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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar as razbes pela qual os auditores internos e
externos tém dificuldades em planejar e realizar auditoria na area das receitas publicas.
Apresenta um estudo comparado sobre o tratamento dado a auditoria de receitas pela
Argentina, Brasil, Bolivia, México, Canada e Estados Unidos. Discorre sobre a logica atual
adotada pelos administradores tributarios que, voluntaria ou involuntariamente, praticam
uma verdadeira “blindagem” para o trabalho dos auditores internos ou externos. Inicialmente
€ apresentada uma visao contextual da auséncia de estudos e pesquisas que tratem da
administragao das receitas publicas, em contraponto a abundante bibliografia no campo da
administracdo das despesas publicas. Em seguida considera-se a relevancia da auditoria
das receitas publicas e do controle a ela inerente, apresenta a estruturacdo do processo do
sistema de administragao tributaria e controle fiscal e, finalmente, relaciona sugestdes para
a auditoria das receitas publicas e os aspectos mais relevantes que constituem o desafio a
ser cumprido tanto pelos administradores tributarios responsaveis pelo controle interno
primario como pelos auditores quando da realizagao das auditorias.

Palavras-chave: receita publica, auditoria governamental, controle interno, contabilidade
publica, finangas publicas.

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the reasons why internal and external auditors
have difficulty in planning and carrying out audits in the public revenue area. It shows a
comparative study about the treatment given to the audit’s revenues of Argentina, Brazil,
Bolivia, Mexico and the United States. The article discusses the current logic adopted by the
tax administrators who voluntarily or involuntarily practice a veritable “armor plating” in
regard to the internal or external auditor’s work. Initially is presented a contextual view of the
absence of studies and research dealing with the administration of public revenues, as
opposed to the abundant bibliography in the field of administration of public expenses.
Following this, the article considers the relevance of the auditing of public revenues and of
the control inherent in it, presents the structuring of the process of the tax administration
system and fiscal control and offers some suggestions for auditing public revenues, besides
a presentation of the most relevant aspects that comprises the challenge to be met both by
the tax administrators responsible for primary internal control as well as by the auditors
during the performance of the audits.
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1. INTRODUGAO

A ciéncia das finangas define os ingressos do Estado como 0s meios pecuniarios que o
organismo publico dispbe para viabilizar a prestagdo dos servigos publicos de sua
responsabilidade, ou seja: sdo os meios financeiros necessarios para cobrir o orgamento de
despesas do Estado. Assim, a atividade financeira consiste em toda a agao que o Estado
desenvolve para obter, gerir e aplicar os meios necessarios para satisfazer as necessidades

da coletividade e realizar seus fins (Nogueira, 1989)1. A maior parte dos recursos tem
origem no patriménio privado dos cidadaos que, por forga de dispositivo legal, sdo coagidos
a entregar, na forma de impostos, taxas ou contribui¢des, uma parte de sua riqueza. Por
outro lado, as necessidades da coletividade exigem que, além dos ingressos oriundos dos
cidadaos, o Estado também possua patriménio préprio representado por bens imoveis e
moveis com o objetivo de manter a ordem, a defesa interna e externa, promover a justica e
muitas outras atribuigbes definidas na Constituigao e nas leis.

A observacdo atenta do referencial tedrico e da pratica aplicada na auditoria
governamental revela que a area das despesas estda sob o olhar critico de muitos
estudiosos, inclusive dos auditores, que na suas analises e investigagdes partem do
processo de planejamento e estabelecimento das metas a serem alcangadas, passando,
quando da execugao, pelo projeto basico, licitagdo e, finalmente, pela a assuncédo da
obrigacao de despesa e de pagamento, segundo as condi¢des pré-estabelecidas.

Na area da receita encontramos poucas reflexdes académicas e raros trabalhos
publicados, fazendo com que os auditores limitem o escopo de sua atuagdo ao exame,
apenas, do efetivo ingresso dos recursos no caixa, deixando de examinar as fases
anteriores relativas ao processo de formacédo da receita publica que envolve o exame da
funcdo econbmica da tributacdo, a capacidade contributiva dos cidaddos, bem como o
processo de fiscalizacdo e cobrangca que leva ao conhecimento das condi¢cbes de
cumprimento das obrigagdes tributarias.

Além disso, no processo de formacao da receita também deve ser incluida a acao dos
administradores voltada para a avaliacdo de praticas inadequadas ou fraudulentas
motivadas para algum tipo de evas&o, que uma vez constatada, deve gerar langamento e
cobranga compulséria dos inadimplentes, seja pela via administrativa ou judicial.

O presente trabalho tem como objetivo, por um lado, mostrar a importancia da auditoria
das receitas publicas e, por outro, identificar as razbes que levam a auditoria parcial em
decorréncia de uma verdadeira blindagem praticada por alguns administradores tributarios.
Também é preciso reconhecer que muitos auditores do setor publico ndo véem as fases
anteriores ao ingresso dos recursos como integrantes do escopo do seu trabalho.

Nosso objetivo, assim, € contribuir para ampliar as referéncias bibliograficas e tedricas
para que em futuro proximo exista mais equidade nas preocupacgdes dos érgéos de controle
com as auditorias de receita e de despesa, uma vez que esta ultima (despesa) néo existira
sem aquela (receita).

2. FUNDAMENTOS

2.1 Importancia do tema

A acédo dos 6rgaos do Estado sé deve ser justificada enquanto dirigida fundamentalmente
a pessoa humana como destinataria de normas de protegcao e imposi¢ao, de direitos e
deveres. Para isso tais 6rgdos devem inserir na sua misséo a realizagdo dos fins do préprio
Estado, sem poder abster-se, assim, do exercicio de sua geréncia e da observacado das
agdes dos individuos, quer no aspecto em que estes se encontrem na posigao de sujeitos



passivos das normas de conduta, quer naquele em que, como elementos da sociedade
organizada, sejam os proprios beneficiarios imediatos das a¢des do Estado. A qualificagédo
do exercicio da funcéo tributaria de um érgao do Estado s6 tem sentido na medida em que
possa refletir a realizacdo do fim e do meio estatal de percepgao legitima de receitas
através de impostos, com a efetiva identificacdo dos elementos constitutivos do fenémeno
tributario: a norma legal impositiva, a realidade econdmica, a capacidade contributiva, o pré-
estabelecimento da medida tributaria geral e abstrata, a forma justa e legal de sua
concretizacdo e, finalmente, a identificagdo do contribuinte como sujeito passivo das
obrigacdes de fato e de direito que, por forga da norma legal, tera que dispor de parte do
seu patrimdnio para satisfazer as necessidades coletivas.

Por outro lado, a esséncia da fungao tributaria reside menos na realidade final da

arrecadacao de receitas do que no exercicio do poder de soberania do Estado no papel de
estabelecer subjetivamente os direitos tributarios e a fixagdo do respectivo conteudo. A
arrecadacdo material das receitas constitui mera operacao de tesouraria — estranha,
portanto, as atribuicbes especificas dos servicos responsaveis pela administragdo dos
tributos — que também nao deve incluir entre suas preocupacdes o volume contabil das
receitas. A sua funcido esta necessariamente no poder decisoério de fixacdo ou constituicao
dos direitos subjetivos do Estado e dos contribuintes e na autoridade capaz de criar para os
particulares a vinculagdo ao objeto da decisdo decorrente do langamento com a finalidade
de coagi-los ao respectivo cumprimento.
Importa, ainda, considerar que, por natureza e disposi¢ao legal, a area tributaria ndo € um
mero Orgdo de execugao de leis, pois Ihe compete também o exercicio de uma fungao
inversa cujo objeto consiste na observagdo da realidade econbmica, na qual se projeta
efetivamente a acgado tributaria, e na reconducdo em via ascendente dos elementos
necessarios a formulagado de uma politica tributaria efetiva.

Em seu Manual de Transparéncia Fiscal o Fundo Monetario Internacional (IMF)2 inclui o
Cddigo de Boas Praticas de Transparéncia Fiscal. Ali considera que, para atender a todas
as atribuicdes, a administragao fiscal deve ser organizada de modo a reduzir ao minimo os
conflitos entre os contribuintes e os funcionarios incumbidos da fiscalizagao de tributos. Por
essa razao define como boa pratica que as fungbes administrativas sejam segregadas de
modo a criar uma sistematica de autocontrole e oposi¢cdo de interesses em que qualquer
funcdo exercida por um funcionario esteja sempre sob o controle de outros funcionarios.
Também considera importante que a entidade tributaria n&o seja tdo fragmentada, a tal
ponto que o0 seu pessoal possa envolver-se com os contribuintes a quem deve aplicar
penalidades.

O Manual do FMI conclui que sistemas de auditoria interna devem ser estabelecidos para
assegurar que no trato com os contribuintes fiquem asseguradas as seguintes premissas:

] responsabilizacao financeira dos funcionarios,
) mecanismos que se ocupam da arrecadagao de impostos,
1 o cumprimento das politicas e procedimentos da administracdo tributaria.

Com essas regras de transparéncia fiscal parece claro que em face da importéncia do
tema e das dimensdes que o0 mesmo pode suscitar seja necessario efetuar algumas
consideragdes referenciais relativas a auditoria das receitas publicas, vez que nas ultimas

Conferéncias Interamericanas de Contabilidade3observa-se uma caréncia de trabalhos
voltados para esse importante campo do conhecimento da atividade governamental.
Qualquer estudo mais atento ira revelar a importancia da auditoria destas areas, pois € ela a
responsavel pela captagdo dos recursos que viabilizam o cumprimento dos programas de



governo, sejam eles em nivel de custeio e manutencdo, sejam representados por
investimentos necessarios ao estimulo do desenvolvimento econdémico, geragdo de
empregos, facilidades de acesso aos servigos publicos, etc.

Nesta dindmica podemos observar que no setor governamental a area fazendaria tem o
indeclinavel papel de fazer com que a administracdo publica
- funcione melhor,

- gaste menos e
- seja mais eficiente.

Para que tais objetivos sejam alcangados é necessario, além do controle e da auditoria
dos gastos publicos, a implementacdo de um efetivo sistema de administragao tributaria e
controle fiscal que permita identificar se os érgdos da administragao estdo atuando de forma
eficiente e eficaz.

A importancia do tema fica caracterizada na leitura do trabalho4 apresentado quando da
realizacdo do Seminario Internacional sobre Modernizacido das Secretarias de Fazenda
Publicas Estaduais promovido pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) que
trata da experiéncia daquela instituicdo no tocante a modernizagcédo da gestao publica relata
que

“Infelizmente, no setor publico da América Latina o reconhecimento da necessidade de contar
com mecanismos para o acompanhamento da gestdo vem se processando de forma um pouco
lenta. E, ainda hoje, alguns governos mantém a concepc¢ao de que a gestdo global de uma
instituicio pode ser medida unicamente em fungdo de seus resultados financeiros.
Concretamente, e na auséncia de meios e informacao para a definicdo de prioridades na gestao,
os cortes nos gastos publicos sdo muitas vezes discricionarios e orientados unicamente a
obtengao de uma determinada meta orgamentaria ou Fiscal”

No mesmo documento séo tratadas as estratégias adotadas pelo BID para atendimento
as demandas com o objetivo de garantir as bases para o equilibrio fiscal dentro de um
processo de reforma do Estado e, por outro lado, apoiar e atender as situacdes especificas
de cada pais entre as quais relaciona:

(i) Prioridade para programas na area fiscal — os projetos voltados para a
modernizagdo das areas responsaveis pela gestdo do ingresso e do gasto
publico seriam o ponto central nos programas de reforma do estado. A estrutura
desses projetos seria definida em fungcdo das politicas e prioridades
estabelecidas por cada pais.(...)

O trabalho acima referido também indica que o orgamento publico, na maioria dos casos,
€ elaborado apenas para cumprir uma exigéncia legal, sem qualquer preocupagao com a
sua adesao ou integracdo as diretrizes e politicas publicas definidas em um processo de
planejamento participativo — é quase que uma formalidade e, ainda, que o crescimento e a
complexidade da estrutura burocratica do estado comprometem o cumprimento das
seguintes fungoes:

0 Gestdo Financeira: grandes atrasos no encerramento anual da
contabilidade publica e no descumprimento das exigéncias legais de publicagao
de balancos e demonstracdes financeiras;

0 Gestdo Tributaria: baixo desempenho da arrecadacdo por mau
direcionamento das ag¢des de cobranca e fiscalizacdo de tributos e por acumulo
de processos e creditos a receber, nunca exigidos.



A partir dessa reflexdo sobre a auditoria de receitas publicas procuramos identificar de
forma aleatdria trabalhos e documentos, oficiais ou ndo, que pudessem eliminar o estado de
ansiedade de que fomos acometidos. Apds algumas incursdes na

bibliografia e na Internet nossa apreensao foi confirmada pela constatagao da caréncia de
trabalhos técnicos sobre auditoria de receitas publicas por parte dos érgéos de controle
interno ou externo da atividade governamental.

2.2 Experiéncias encontradas aleatoriamente

A procura das experiéncias na area tributaria revela que os auditores do setor publico —
tanto internos como externos — devem identificar os indicadores a serem utilizados para
estabelecer o grau de cumprimento dos atributos minimos necessarios para uma sa e eficaz
administracao tributaria com o objetivo de proceder ao planejamento do seu trabalho. Neste
sentido, o Comité do Conselho Diretor do Centro Interamericano de Administradores

Tributarios® indica as seguintes areas de avaliagdo a serem consideradas:
1Cumprimento das obrigagdes tributarias,

JIntegridade e justica da atuagdo da administrag&o tributaria,

1Diligencia da administragao tributaria e custo de cumprimento para os contribuintes,
IRecursos disponiveis na administragao tributaria (série historica).

No que se refere a avaliagdo do cumprimento das obrigag¢des tributarias, a metodologia
esta centrada na medicado das hipoteses que podem levar a evaséo fiscal, a saber:
[Jcontribuintes ndo inscritos no cadastro,
contribuintes omissos na apresentagcao de declaragdes,
contribuintes morosos no pagamento e
Icontribuintes que n&o calculam corretamente o imposto

devido.
Por sua vez em estudo apresentado no VI Concurso Anual de Investigagdo OLACEFS

(Claver y Finnemore, 2003)6 indica a problematica da fiscalizagdo dos ingressos publicos
esclarecendo de forma clara que:

En la literatura especializada sobre las cuestiones relativas al control de la
gestion econdémico-financiera del Sector publico, es ya un lugar comun la critica
a la escasa atencion dedicada tradicionalmente a la fiscalizacion de los ingresos
publicos, frente a la importancia que se presta al ambito del gasto publico. Es un
hecho que el objeto del control ha sido siempre en mayor medida la aplicacién
de los fondos publicos a sus destinos adecuados, con el fin de evitar la mala
gestion de los mismos, incluidos supuestos de corrupcién, habiéndose dejado
en un segundo término lo relativo al origen de dichos fondos, es decir, los
ingresos publicos, en particular los de naturaleza tributaria.
El tratamiento de todas las operaciones del Sector publico que dan lugar a la realizacién de
gastos (contratacién, inversiones, subvenciones, etc.) conlleva en general unas actuaciones
de supervision dirigidas a garantizar la adecuada realizacion de aquéllos. En este sentido, la
actividad llevada a cabo por los 6rganos de control, tanto los internos de la Administracién
como los de caracter externo, se ha dirigido por lo general (y se puede afirmar que todavia
sucede asi) a verificar la adecuada realizacién de dichos gastos, desde diferentes puntos de
vista: conformidad con la normativa aplicable; adecuado reflejo en los estados financieros;
existencia de procedimientos suficientes de control interno; correcta gestion del gasto desde
la perspectiva de los principios de eficacia, eficiencia y economia; y cumplimiento de los
objetivos previstos en los programas presupuestarios.



No mesmo concurso promovido pela OLACEFS também foi apresentado trabalho de

investigacdo sobre o controle e fiscalizagdo dos ingressos publicos (Zelada, 2003)7 que
reforca a idéia exposta neste trabalho de que a énfase na administracdo publica tem sido
para a area da despesa revelando a necessidade da ampliagdo dos estudos sobre a
receita. No referido estudo o autor esclarece que

El control y la fiscalizacion de los ingresos publicos han sido histéricamente
relegados a una segunda fila. Prueba evidente es que revisando las estadisticas
de informes de fiscalizacion especificos referidos a la gestion tributaria, se ha
localizado un namero no significativo de informes sobre auditoria de ingresos
publicos.

Es indudable que esta menor incidencia de la fiscalizacidon de los ingresos se
debe en parte a la mayor dificultad existente para su control, es mas facil
controlar el gasto, y en parte a una cierta confusion existente sobre qué alcance
tiene ese control.

Para verificar as informagdes sobre auditorias de receitas segundo o objetivo do presente
trabalho foram selecionados aleatoriamente seis paises sendo que em alguns deles (Brasil,
Argentina e México) observa-se uma forte caréncia de informa ¢des disponiveis no tocante
a trabalhos de auditoria e de controle realizados no ambito das receitas publicas, enquanto
outros (Bolivia, Canada e Estados Unidos) apresentam dados significativos sobre o tema.

Brasil

No Brasil, o Programa de Auditoria divulgado pela Secretaria Federal de Controle8 indica,
apenas no item 10, o exame dos processos de restituicdo de receitas ndo mencioando
outros procedimentos necessarios a auditoria das receitas além do exame a partir do
ingresso dos recursos no Tesouro.

Importante notar os comentarios apresentados pelo Tribunal de Contas da Unido no voto

do Ministro Benjamin Zymler quando da apreciagdo das contas do Governo da Republica®
relativas ao exercicio de 2004. Na pagina 117 e seguintes informa que foi “solicitado a
Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda que informasse o numero de
fiscalizagdes, voltadas para a verificacdo da regularidade da aplicagdo dos recursos
provenientes dos incentivos fiscais, realizadas no periodo de 1998/2004, nas empresas que
usufruiram incentivos fiscais previstos nas duas leis, bem como o montante de autos de
infracdo lavrados e de penalidades aplicadas. Em resposta, foi informado que a Secretaria
da Receita Federal ndo possui, em seus controles, mecanismos que permitam discriminar
as operacdes com o nivel de detalhe solicitado. Tais informacdes s6 poderiam ser obtidas
mediante consulta individual de cada processo administrativo fiscal decorrente da
constituicdo de crédito tributario por auto de infracdo”. (grifo nosso)

Argentina
Na Argentina, a Secretaria de Hacienda do Ministério de Economia e Produccion divulga

trabalho que trata dos fatores determinantes da arrecadacgao tributaria (MARTIN, 2005)10

indicando que a acgédo cotidiana na gestao fiscal revela a importancia fundamental que tais
questdes tém no ambito fazendario:

Para una mejor percepcién del tema describiremos, en primer lugar, a

aquellos factores que pueden ser observados en el proceso de determinacion,

liquidacion e ingreso de los impuestos, a los que denominaremos determinantes



directos y, luego, nos ocuparemos de los que a su vez afectan a éstos, a los que
llamaremos determinantes de segundo grado.

LOS DETERMINANTES DIRECTOS

Los factores que, en forma directa, participan en la determinacién de
la recaudacion tributaria son los siguientes:

| - La legislacion tributaria.

Il - El valor de la materia gravada.

lll - Las normas de liquidacién e ingreso de los tributos.

IV - El incumplimiento en el pago de las obligaciones fiscales.

V - Los factores diversos.

E entre os determinantes de segundo grau o mesmo autor indica os seguintes:

- Las necesidades de la politica fiscal

- Las preferencias de los realizadores de la politica tributaria

- Las variables de indole econ6mica

- Las variables del mercado de crédito y la situacion financiera de los
contribuyentes

- La evaluacion de los costos y beneficios de las practicas de evasion
tributaria.

México
No México a Secretaria de Hacienda e Crédito Publico informa que no primeiro trimestre
de 2005 os resultados de auditorias do exercicio orgamentario indicam a realizagédo de uma

auditoria de ingressos.11

Bolivia

Na Bolivia a Controladoria Geral da Republica divulga, permanentemente, informes
contendo o resumo mensal de cada um dos boletins emitidos no ambito do sistema de
impostos nacionais € que expressam sua opinido e recomendacgdes sobre os aspectos

examinados 12 conforme resumo a seguir:

4. SISTEMA DE IMPUESTOS NACIONALES
Informe: 13/R175/D04 WA
Fecha de emision: 11/04/2005
Periodo: De abril de 1995 a marzo de 1996

Referencia:
Evaluacion de los informes de Auditoria Interna Nrs. Inf. A.l. N° 04-/2004, INF. A.l. N°
99/2004 e INF.

A.l. N° 99/2004 (C1), correspondientes a la auditoria forense sobre la
fiscalizacion efectuada al contribuyente Comunicaciones El Pais — La Razon.

Resultados:

Se aceptan los informes de auditoria con de responsabilidad civil solidaria,
con aplicacion del articulo 77° inciso i) de la Ley del Sistema de Control Fiscal,
por Bs.10.761,01 equivalentes a US$.2.214,14.



Pos concepto de:

Pérdida de activos debido a la negligencia de los funcionarios, quienes
cometieron errores de calculo en la liquidacion del Impuesto al Valor Agregado,
en la fiscalizacion realizada al contribuyente Comunicaciones El Pais — La
Razon.

Total del presunto dafio econémico causado a la Entidad, segun indicios de
responsabilidad civil: US$.2.214,14.

Canada
No Canada, o Office of the Auditor General (OAG), em relatorio divulgado, esclarece que

a Agencia Canadense de Renda precisa melhorar suas praticas,13 conforme transcricéo a
seguir:

During our audit of the government’'s 2002—03 summary financial statements,
we first noted that for some types of tax revenue, there were significant
differences between the amounts in the Agency’s summary financial records and
the totals of individual detailed records from underlying tax program systems
constituting that balance. Following analysis of these differences, the Agency
decided to make an adjustment to its summary financial records. Unexpected
differences such as those, however, are usually an indication of a problem with
financial reporting practices. As a result, although these adjustments were made,
we remained concerned that significant differences could recur each year.

We also noted in that audit that the Agency was not consistent in the way it
evaluated the allowance for doubtful accounts. At the time, the Agency re-
evaluated the estimate of the allowance for doubtful accounts, and we were able
to conclude that the allowance was fairly presented, in all material respects, in
the summary financial statements.

Estados Unidos

Nos Estados Unidos, o GAO — Government Accountability Office14 demonstra
preocupagdao com as auditorias financeiras e com os relatérios de geréncia financeira

relativos ao Servico de Receita Interna (IRS).19 Em relatério de abril de 2005 esclarece, sob
o titulo “Status of Recommendations from Financial Audits and Related Financial
Management Reports”, sobre as recomendacgdes efetuadas anteriormente, informando que
o Servigo de Receita Interna (IRS) esta atrasado na implementagéo de novos sistemas.

Por outro lado, indica que desde a primeira auditoria do GAO (realizada no ano fiscal de
1992) no Servigo de Receita varios pontos fracos foram detectados em operagbes da area
de geréncia financeira:

In related reports, GAO has recommended corrective action to address those
weaknesses. Each year, as part of the annual audit of IRS’s financial
statements, GAO not only makes recommendations to address any new
weaknesses identified, but also follows up on the status of weaknesses GAO
identified in previous years’ audits. The purpose of this report is to assist IRS
management in tracking the status of audit recommendations and actions
needed to fully address them.

Em relatério mais recente (abril 2005)16 0 GAO trata de uma analise critica das estimativas
sobre o pedido de orgamento do Servigo de Receita (IRS) para o ano fiscal de 2006. Nele
esclarece que o orgamento de US$ 10.9 bilhdes do Servigo para o ano fiscal de 2006
representa um aumento de 3,7% em relagdo ao ano anterior. Isto representa um aumento



de 8% para a fiscalizagéo e entre 1 e 2% de redugédo nos servigos para os contribuintes,
concluindo da seguinte forma:

“However, the potential impact of these changes on taxpayers in either the
short- or long-term is unclear, because IRS has not provided details of proposed
taxpayer service reductions, and although it is developing long-term goals, they
are not yet finalized. Because of the proposed reductions and new and improved
taxpayer services in recent years, this is an opportune time to examine the menu
of services IRS provides. It may be possible to maintain the overall level of
service to taxpayers by offsetting reductions in some areas with new and
improved service in other areas such as on IRS’s Web site.

Relatérios deste tipo objetivam evidenciar que nao basta aos governos estabelecer os
limites das aplicacbes de recursos arrecadados. Quando elaborados permitem que os
auditores avaliem se os limites orgcamentarios fixados tém repercussdo junto aos
contribuintes com diminui¢cdo da oferta de servicos que deveriam a eles serem prestados.

No mesmo relatério, o GAO recomenda que o Comissario da Receita complemente o
pedido de orcamento para 2006 com informacdes mais detalhadas sobre como a redugao
proposta para os servigos ira impactar o contribuinte.

Em face das experiéncias acima descritas, parece 6bvia a necessidade de que os
auditores do setor governamental estudem todas as caracteristicas fundamentais do
fendbmeno tributario, que pode ser traduzido como “prestacdo pecuniaria, obrigatoria e
unilateral, por parte dos cidadaos, para cobertura das despesas publicas” vez que o imposto
€, por sua natureza, o meio ordinario de cobertura das despesas publicas que o Estado tem
que realizar para satisfazer as necessidades coletivas. Necessariamente, deve ser com
base nesses parametros que os auditores devem encontrar toda a justificagcdo para a
prépria legitimidade do imposto.

A anterioridade, a coatividade, a obrigacdo de pagar, a exequibilidade, sao, pelo lado da
receita do Estado, figuras e conceitos essencialmente juridicos. Pelo lado das despesas,
também €& de natureza juridica a questdo de saber se é legitimo ao Estado realizar
despesas a custa da coletividade, e qual o grau ou indice de co-participagao ou beneficio
daqueles que pagam em relacao aos resultados alcangados com tais recursos.

Em consequéncia, o que se observa &€ que os instrumentos de controle tém se
conformado com o aspecto juridico das receitas que atendem ao principio da anterioridade
e da legalidade, mas nao tém se voltado para o exame e a medicao dos aspectos da
existéncia de fatos geradores que economicamente interessem a imputagao tributaria, a
medig¢ao da evasao tributaria, seja ela considerada licita ou ilicita.

Em face do exposto verifica-se a pertinéncia do estudo sobre os estagios da Receita

Publica (previsédo, langcamento, arrecadagao e recolhimento) e sobre os parametros de
medicao da evaséo tributaria, que implica em maior sacrificio dos que mantém em dia suas
obrigagdes para com o Estado.
Portanto, qualquer estudo realizado sobre o cotidiano da gestdo da receita mostra a
importancia do tema deste trabalho para os profissionais que tém a seu cargo a auditoria
das contas publicas. Certamente mostrara que a compreensao das questdes relacionadas
aos ingressos tributarios tem como componente imprescindivel o conhecimento de todos os
fatores que, de modo direto ou indireto, intervém em sua determinagéo.

3. RELEVANCIA DA AUDITORIA
DAS RECEITAS
3.1 — Momentos do controle das receitas



Sob o aspecto do controle, as receitas devem ser objeto de investigagao e analise
em trés momentos distintos:

1Controle antecedente ou preventivo

1Controle concomitante ou executivo

1Controle subsequente ou critico

Na etapa do controle antecedente ou preventivo € necessario que os auditores atuem
avaliando se o calculo das estimativas de receita € adequado para dar cobertura aos gastos
publicos. Nesta fase tudo se reduz a avaliagdo dos provaveis ingressos do periodo, bem
como a sua classificagdo e inscricdo na proposta orcamentaria, cabendo aos auditores
proceder a validacdo dessas estimativas.

A etapa do controle concomitante ou executivo envolve o estudo da execucao dos
ingressos previstos no orgamento, cuja cobranga deve ser efetuada por forca das leis
tributarias vigentes, atendido o principio da anterioridade quando for o caso. Nesta etapa os
auditores devem avaliar e analisar o processo de realizacdo das receitas, estudando sua
repercussdo financeira (balango financeiro), patrimonial (balango patrimonial) e de
resultados (demonstragcé&o das variagbes patrimoniais). Devem, além disso, examinar todos
os créditos efetivos e potenciais que constituam valores a receber na data do encerramento
de cada més e ao final do exercicio.

A etapa do controle subsequente ou critico responde pelo controle da execugao da
receita com o objetivo de delimitar a responsabilidade dos agentes publicos, que estao
obrigados a apresentar periodicamente a prestagdo de contas dos atos que praticaram.
Esta etapa, por sua vez, compreende trés fases ou estagios:

JLancamento

Arrecadacgao

[JRecolhimento.

A fase do langamento constitui uma operacédo, praticada por agente publico competente
em obediéncia as normas e procedimentos financeiros, com o objetivo de atender aos
seguintes requisitos processuais:

Jindividualizagao do devedor;

_Iverificac&do do crédito a favor do Estado

Jliquidacao do valor por meio do qual o contribuinte paga o que é devido.

A finalidade do langamento &, portanto, determinar com precisdo o direito do Estado de
exigir um ingresso no Tesouro. Na pratica, o langamento depende da delimitagao precisa do
sujeito ativo, sujeito passivo, objeto e causa como elementos da obrigagéo tributaria,
cabendo ao agente publico, sob o aspecto financeiro, determinar o montante devido e a
data de vencimento a partir da qual deve ser providenciada a cobranga administrativa ou
judicial.

O estagio do langamento ndo se confunde, assim, com a fase dos calculos das
estimativas da receita, que corresponde ao controle antecedente ou preventivo, pois o
estagio do langamento da receita é parte integrante do controle concomitante ou executivo,
que individualiza e aperfeicoa o crédito do Estado, enquanto a fase de calculos esta
inserida no controle antecedente, preventivo, que muitos denominam de estagio da
previsao.

E importante considerar que a etapa do controle antecedente tem apenas efeito
administrativo interno, sem qualquer relevancia juridica que afete a movimentagao dos bens
e direitos (ativo) ou das obrigagdes (passivo) do Estado. O langamento, por sua vez, é
predominantemente juridico, pois determina o direito creditorio do Estado e define os
elementos da relagcéo obrigacional que o sujeito passivo tem com o sujeito ativo (Estado).



O langamento também deve produzir efeitos contabeis no patriménio do Estado.
Entretanto, tal efeito depende do regime de apropriacédo das receitas adotado: quando o
regime € de competéncia, a etapa do langamento produz a inscricdo do crédito na conta do
ativo “valores a receber”, cujo saldo no final do exercicio sera levado para a conta “créditos
fiscais inscritos” em face do ndo pagamento por parte do sujeito passivo da obrigacéo. Se,
ao contrario, o regime de apropriagao for o de caixa, o langamento na conta “valores a
receber” nao sera realizado, pois a receita somente € afetada no momento do efetivo
ingresso dos recursos.

A arrecadagcdo é o estagio em que o agente publico ou privado, na condicédo de
representante do Tesouro, exige do contribuinte o pagamento do valor langado conforme
estagio anterior. Como consequéncia das regras de arrecadagao o contribuinte paga o valor
devido, que tanto pode ser efetuado nos agentes arrecadadores (bancos) como na proépria
tesouraria ou, ainda, diretamente na conta bancaria do Tesouro. O recolhimento, por sua
vez, € o estagio que decorre do efetivo ingresso dos recursos na conta do Tesouro ficando,
a partir dai, disponiveis para pagamentos de despesas.

Finalmente, o controle subsequente ou critico, também denominado de controle externo,
corresponde a agao do Poder Legislativo na qualidade de érgéo volitivo da entidade publica.
Mas como o Legislativo s6 atua nas etapas iniciais com a aprovacao da Lei de Orgamento
(controle antecedente), na etapa final que traduz o exame e a aprovagao ou a rejeigao das
contas (controle subsequente) surge a necessidade de atuagdo dos 6rgédos de controle
principalmente dos Tribunais de Contas ou Controladorias como 6rgaos autbnomos e
independentes, com atribuicbes de atuar no exercicio das fungdes operacionais de controle
externo permanente da entidade publica. Por outro lado, também é possivel a intervengao
direta do Poder Legislativo na fase do controle concomitante, ainda que isso ocorra apenas
em circunstancias especiais, como € o caso de Comissdes Parlamentares de Inquérito ou
mesmo de pedidos de informacao.

3.2 — Controle administrativo das receitas

O controle das receitas do Estado inclui dois aspectos basicos:

_Icontrole dos contribuintes e devedores

Icontrole da administragcdo sobre os agentes arrecadadores

O controle dos contribuintes e devedores € uma necessidade porque a arrecadacgao das
receitas ndo pode depender da boa vontade dos contribuintes. E imprescindivel que a
administracao adote controles voltados para evitar e reprimir a evasao tributaria. O poder do
Estado, porém, para exercer tal controle sobre os contribuintes e devedores ndo pode
significar que a administracdo pode agir arbitrariamente. Neste sentido, qualquer agcdo dos
agentes do Estado tera como limite os direitos e garantias individuais.

Para o exercicio do controle sobre o contribuinte e devedores, a legislagdo impositiva
estabelece, além da obrigagéo principal de pagamento dos impostos, taxas e contribui¢oes,
uma série de obrigagbes acessoérias cujo descumprimento implica na aplicagdo de
penalidades como a manutencgao de livros principais e auxiliares, de documentos fiscais e a
apresentacdo de informagdes e declaragdes que permitam ao Estado acompanhar seu
cumprimento.

Dentre os instrumentos de controle do contribuinte também pode ser implementada a
obrigatoriedade de retengdo dos tributos devidos por terceiros, como é o caso da
substituicdo tributaria e do imposto de renda retido na fonte pagadora. O controle dos
contribuintes e devedores também pode ocorrer por meio de investigagcdes sobre a sua
situacdo econdmica e financeira, bem como o exame de livros e documentos, além da
solicitacdo de informacdes a instituicbes bancarias para estimar de oficio a matéria



tributavel, aplicando as penalidades previstas em lei quando constatar a ocorréncia de
fraude e evasédo do valor devido.

Por outro lado, o controle da administragcao sobre os agentes arrecadadores implica na
adocdo de uma série de principios basicos que normalmente estdo incorporados na
legislagao impositiva. Os mais importantes sdo os seguintes:

- unidade de direg¢ao

- segregacao de funcgdes

- responsabilidade dos agentes

- unidade de tesouraria

- prazos rigidos de cobranca

- controle administrativo interno.

A unidade de diregcédo, que responde pela organizagao dos servigos publicos, pode ser
feita em fungdo da especializagdo (organizagao horizontal) ou em fungao da sua estrutura
organica hierarquica (organizagcdo vertical). Na organizagdo horizontal ocorre a
especializagao por objeto ou tipo de trabalho que gera a coeséo dos recursos humanos, o
equilibrio na divisdo do trabalho entre os varios agentes e, sobretudo, viabiliza um contato
eficaz da chefia com os elementos do servico, de modo a permitir conhecimento suficiente,
diregdo oportuna e controle efetivo. Na organizag&o vertical ou hierarquica, a énfase é o
ordenamento em 6rgaos, unidades orgamentarias e unidades administrativas ou gestoras,
que podem ser agrupadas em grandes unidades com o estabelecimento de algadas,
segundo o poder dos respectivos titulares, de modo a assegurar a harmonia de cada
conjunto.

No primeiro caso temos uma estrutura apoiada nos principios da cadeia de valor,
enquanto no segundo temos a denominada estrutura institucional, que acompanha a
hierarquia estabelecida no organograma do 6rgdo ou entidade e normalmente esta
representada na Lei Orgcamentaria.

Assim, os auditores, ao examinarem a area da receita, devem avaliar a estrutura dos
orgaos responsaveis pela administragao tributaria levando em conta que, na estrutura
horizontal, € mais facil a identificagdo dos macro-processos e do valor agregado na
atividade publica. Por outro lado, precisam considerar se a estrutura esta apoiada em um
sistema coerente e coordenado com as demais areas que tangenciam a area tributaria ou,
ainda, se foi implementada por mero acidente ou para resolver algum problema casuistico
revelador da auséncia de planejamento.

O exame da unidade de diregdo mostrara se o sistema de administracido tributaria e
controle fiscal foi concebido apenas para reagir a alguma agao interna ou externa sem
qualquer fundamentacdo. Nesta hipotese, os auditores ndo podem esperar que ele
ultrapasse as suas proéprias fraquezas para tornar-se um exemplo de eficiéncia e eficacia.

Na segregacao de fungdes, o objetivo é estabelecer um controle mutuo, reciproco, ou de
oposigao de interesses entre os diversos 6rgdos administrativos. Assim como nas entidades
privadas é principio elementar de controle a segregacéo de deveres dos empregados de
tesouraria e de contabilidade, também nas entidades publicas € necessario estudar o
melhor arranjo para separar as diversas etapas do processamento da receita, tais como:
cadastro, tributacao, fiscalizagao e arrecadacao.

A responsabilidade dos agentes indica que os encarregados da percepgdo ou
arrecadacao das receitas publicas tém responsabilidade tanto pelos valores arrecadados
como também pelos que deixaram de arrecadar, que devem estar registrados como ativos a
receber, cabendo ao responsavel, no ato da auditoria ou da prestagado de contas, justificar
que praticou todas as diligéncias para a cobranga dos respectivos créditos.

A unidade de tesouraria corresponde a obrigatoriedade de que o recolhimento de todas
as receitas deve ser efetuado com a observagao do principio da centralizagcdo das receitas



vedando qualquer fragmentacao pela criacdo de caixas especiais. Este € um procedimento
normalmente denominado de “caixa unico”. Assim, todas as receitas devem estar sob o
comando do 6érgéo ou poder que tenha a responsabilidade de gerir as receitas.

Quando nao for possivel — por razbes de distdncia — a aplicagdo da unidade de
tesouraria, o sistema de controle deve criar normas rigidas que levem a seguranca de que
0s agentes arrecadadores possam prestar contas na velocidade necessaria. Neste sentido,
um procedimento eficaz e econémico é determinar que tudo o que for arrecadado de forma
descentralizada seja depositado na conta bancaria do Tesouro sem qualquer dedugao para
atender despesas locais, cabendo ao agente fazer o depédsito imediato dos recursos e
apresentar, no prazo estabelecido, a prestagcao de contas que deve conter a documentagao
de suporte dos registros, o valor arrecadado e o recolhido.

Quanto aos prazos rigidos, no que se refere a cobranga das receitas os prazos
concedidos aos contribuintes devedores e agentes arrecadadores devem ser rigidos e
improrrogaveis. Consequentemente, qualquer atraso deve sofrer acréscimos de multas ou
juros moratérios, conforme estabelega a legislagao, e encaminhados para cobranca judicial.

Controle administrativo interno: para exercer o controle integral do fluxo da receita a
administragcdo deve estabelecer uma padronizacdo de fluxos e rotinas de todos os
momentos de controle com o objetivo de permitir que os auditores, tanto internos como
externos, possam analisar e avaliar periodicamente diversos aspectos, entre os quais cabe
destacar:

- analise das normas tributarias

- analise do processo de langamento

- exame do registro escritural das operacgdes relativas ao langamento, arrecadagao e
recolhimento

- auditoria dos ingressos no Tesouro

- contagem fisica

- exame das prestacdes de contas

- verificagao de livros e documentos.

Aos administradores tributarios cabe a organizagdo administrativa dos controles internos

relativos as receitas publicas. Os auditores, a partir do atendimento dessa premissa, estarao
habilitados a validar tais controles. Sem esse atendimento preliminar, os auditores ficam
praticamente impossibilitados de realizar a auditoria integral das receitas publicas — ficando
0 seu trabalho restrito ao exame e ao controle dos valores arrecadados. Nao atuam,
portanto, na fase de previsédo original das receitas e nem nos procedimentos de tributagao,
preferindo 0 exame das receitas nas fases de arrecadacédo (quando os agentes
arrecadadores informam os valores arrecadados) e na fase do recolhimento (quando tais
valores ficam disponiveis para a realizagcdo de gastos). O objetivo deste trabalho,
entretanto, € contribuir para que os auditores, tanto internos como externos, estejam
preparados para identificar e avaliar todo o macroprocesso da fiscalizacdo da receita
publica, que também deve ser integralmente auditado.
No planejamento de auditoria das receitas e despesas € de vital importancia levar em conta
que as macrofungdes fazendarias incluem, na parte da administracdo financeira e do
controle interno, 0 acompanhamento dos projetos, atividades e operagdes especiais, além
da avaliagao do resultado alcangado pelos gestores. Na parte da administragao tributaria e
controle fiscal, tratam do acompanhamento das metas de receita (previstas X realizadas) e
dos programas, roteiros e rotinas voltados para a recuperagao de tributos.



4. DILEMAS DA BOA
GOVERNANGCA FAZENDARIA

4.1 — Questoes basicas

Cada vez mais, independentemente dos sistemas de administracdo tributaria ou de
controle interno e externo, o cidadao deseja saber dos governantes o que tem sido feito,
qual o custo das agdes desenvolvidas e qual o resultado alcangado. Tais exigéncias fazem
surgir os seguintes desafios para os gestores publicos:

- Como aumentar as receitas?

- Como diminuir custos e despesas?

- Como financiar os déficits?

- Como priorizar e melhor distribuir os eventuais superavits?

Para responder a estas e muitas outras questdes os administradores publicos devem
desenvolver metodologias para a auditoria das receitas e das despesas (principalmente das
primeiras) e assim permitir que o Estado n&o apresente déficits que, quando ocorrem,
precisam ser financiados por meio de empréstimos ou com a redugao da oferta de servigos.

Qualquer projeto de reestruturagdo dos macroprocessos de receita deve penetrar na
capilaridade do sistema de administracao tributaria e controle fiscal que é a base de todo o
processo de gestdo da receita publica. Embora existam algumas iniciativas no sentido da
reestruturacdo do ambiente fazendario, a observacdo atenta do ambiente administrativo
revela um certo conformismo quando do planejamento dos programas de auditoria que,
quase sempre, partem do estagio da arrecadacgao (ingresso do recurso no caixa) sem o
aprofundamento necessario para permitir a identificacdo da cadeia de valor que visualize
todo o processo administrativo e buscar alternativas para melhorar as fases relevantes
desse processo.

A utilizacdo dos conceitos relativos a cadeia de valor, popularizados por Porter (1986)17
considera que uma entidade pode ser desagregada em suas atividades de relevancia
estratégica de forma a capturar a riqueza e a heterogeneidade de setores e entidades
proporcionando, ao mesmo tempo, uma estrutura disciplinada para suas analises e
tornando possivel compreender o comportamento dos custos. Neste aspecto, é fundamental
que qualquer reestruturacdo efetuada na area fazendaria inclua a preocupagcdo em
satisfazer as necessidades dos usuarios externos e, consequentemente, ndo seja limitada a
uma abordagem dos problemas internos, dando énfase exagerada para a aquisicdo de
equipamentos de informatica sem conhecer quais os sistemas adequados para o efetivo
acompanhamento das agdes voltadas para o incremento das receitas publicas. O quadro a
seguir mostra o posicionamento das diversas macrofung¢des na estrutura fazendaria.
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Como o presente trabalho esta limitado ao estudo do sistema de administragao tributaria
e controle fiscal é necessario indicar, apenas, os aspectos relativos aos objetivos, a
estrutura e a descrigao dos processos a ele relativos, conforme a seguir.

Objetivos

O Sistema de Administragédo Tributaria e Controle Fiscal envolve diversas fases entre as
quais podem ser citadas:

estudos econbmicos sobre as potencialidades e a capacidade contributiva dos
contribuintes;

- organizagao de estimativas que servirdo de base para a elaboragédo do orgamento anual,

identificacdo das hipbteses de incidéncia e constituicdo do crédito tributario pelo
langamento aos contribuintes que se encontrem naquela situagdo econémica, financeira ou
de disponibilidade de renda;

- arrecadacao dos recursos dos contribuintes e acompanhamento nao s6 das entradas de
recursos no Tesouro como também a manutencdo das informagdes necessarias ao
conhecimento permanente da situacédo do contribuinte em relacdo ao cumprimento das suas
obrigagdes.



Estrutura do Sistema
A estrutura do sistema em estudo envolve os seguintes processos:

SISTEMA DE ADMINISTRACAO TRIBUTARIA E CONTROLE FISCAL

TRIBUTACAQ . . CONTROLE
E FISCALIZACAO ARRECADACAO FISCAL

JL Il 1L d L

INFORMACOES ECONOMICO-FISCAIS

CADASTRO

Descri¢ao dos Processos

- Cadastro — contera dados e informacdes referentes ao universo dos contribuintes
(localizados ou nao) e suas atividades econdmicas, objetivando suprir com informacdes os
demais componentes do sistema.

- Tributacao e Fiscalizagao — terdo por base o Cadastro e serao planejadas em fungao de
estudos econbémicos das atividades dos contribuintes e exame da escrita comercial e fiscal
segundo as técnicas modernas de auditoria e investigacdo, especialmente de fraudes e
sonegacao tributaria.

- Arrecadacgao — contera informagdes dos pagamentos, qualificando os diferentes tipos de
receita, gerando relatérios e controles dos contribuintes pagantes e nédo pagantes, sendo
que estes serao classificados pelo montante da receita e incluidos na programacao fiscal
imediata.

- Controle Fiscal — este processo é de responsabilidade do gestor do respectivo tributo e é
de fundamental importancia para sua administracao.

- Informacgdes Econdmico-fiscais — Esta area trabalha com informacdes seletivas oriundas
dos demais processos e deve produzir informagdes sumarizadas para a tomada de
decisdes, permitindo ao 6rgao fazendario exercer as seguintes atribui¢oes:

Iformulacdo de novas politicas tributarias;

Ifiscalizacdo programada;

Iprojecdes de arrecadacgao;

_Iprevisdes de arrecadacgao;

lestudos econdmico-fiscais da regiao;

Iplanejamento e orientagcao da acao fiscal;

lavaliacdo do desempenho dos érgéos do sistema.

4.2 A fiscalizagao tributaria como campo da auditoria governamental

Para entender a auditoria das receitas € preciso levar em conta que a area fazendaria
mantém um o6rgao fiscalizador que atua externamente em contato permanente com os
contribuintes. Seu objetivo € identificar desvios no recolhimento dos tributos e proceder,
quando for o caso, ao langamento do crédito tributario.

Tal 6rgéo fiscalizador deve direcionar suas preocupagdes para a definicao de estratégias,
determinagao de prioridades e orientagdo operacional, com o objetivo de estudar a dinamica
econdmica e as diversas hipoteses de dissimulagdo que ensejam a desconsideragao de ato
ou negocio juridico. Para cumprir as fungdes de fiscalizagdo externa, parte inicial do
processamento das receitas, a administragcao deve enfocar trés fases distintas:

- planejamento fiscal

* eXecugao

- avaliacao e controle.



A administragao fiscal, conforme ja verificamos ao longo deste trabalho, se exprime por
meio de métodos e processos razoavelmente uniformizados e é disciplinada em maior ou
menor grau conforme o nivel de sistematizagcdo adotado ou disponivel em cada gestao
fazendaria. Entretanto, muitas organiza¢des publicas apresentam um sistema fechado ao
qual os 6rgaos de auditoria, tanto interna como externa, ndo tém acesso facil.

Assim, qualquer langcamento tributario ou parcelamento fica submetido a um
desconhecido sistema de controle que nao é validado por 6rgao independente (interno ou
externo) podendo gerar praticas corruptas de atuagao que vao desde o descumprimento de
prazos constantes das normas reguladoras do Processo Administrativo Tributario até ao
‘engavetamento” de processos de alto valor, que ficam “escondidos” em pilhas de
documentos, uma vez que o fluxo de entrada é quase sempre superior ao fluxo de saida.

E preciso, portanto, que os auditores do setor publico incluam entre suas tarefas a
avaliagcdo de controles internos do sistema de administragao tributaria para verificar a
existéncia de efetivo planejamento fiscal que tenha como objetivos basicos:

- garantir o recebimento integral dos tributos;

- aprimorar o relacionamento fisco-contribuinte, orientando o contribuinte sobre o correto
recolhimento dos tributos ao Estado;

valorizar o funcionario fiscal como representante do Estado junto ao contribuinte,
aperfeicoando a sua capacidade de decisao e consciéncia profissional;

- manter as exigéncias em nivel realista, para que as normas ndo sejam desmoralizadas
tanto pelos funcionarios como pelos contribuintes;

- aperfeicoar os métodos e instrumentos utilizados na fiscalizacao de tributos, adequando-
0s as novas técnicas de investigacao e de inteligéncia fiscal.

Para que o planejamento seja bem sucedido é preciso implementar um sistema de
informagdes detalhadas sobre o ambiente externo no qual atuam as entidades tributadas.
Neste sentido, o sistema deve identificar focos de resisténcia ao pagamento do tributo e
formas mais ou menos sofisticadas de evasao tributaria em cada atividade econdémica.

Por outro lado, para o bom desempenho do planejamento € necessario que o ambiente
interno seja estruturado de modo a padronizar os procedimentos dos setores responsaveis
pela gestdo dos tributos de modo a evitar o estabelecimento de rotinas casuisticas e
impregnadas de voluntarismo, que € sempre aliado da desorganizagdo, com implicagdes na
demora para transformar o langamento tributario em receita efetiva.

Internamente os administradores tributarios devem ser responsaveis pelo
estabelecimento de indicadores que determinem a periodicidade da programagao, bem
como o perfil dos contribuintes e as metas de arrecadagao. Neste ultimo aspecto devem ser
considerados os seguintes fatores:

1 a evolugao natural da arrecadagao observada na sua série historica;

1 a projecao da inflagdo segundo as metas estabelecidas pelo Governo

1 as medidas legais que possam interferir para mais ou para menos na arrecadagao

1 o esforgo fiscal a ser despendido segundo os seguintes parametros:

total de contribuintes a fiscalizar no periodo, por faixa de importancia em relacéo ao total
arrecadado;

_Ipercentual maximo de omissao de informacgdes a ser admitido;

Ipercentual maximo de correcdées a serem realizadas em funcdo dos documentos
informados;

Ireducao da evasao apontada nos indicadores fiscais;

Uma vez estabelecidas as metas e idealizados os programas de agao fiscal é necessario
estabelecer pontos de controle que possam verificar se a execugao das tarefas esta sendo
realizada na diregdo pretendida. Aléem disso, em fungdo da metodologia adotada, as metas



tém de ser avaliadas e revistas periodicamente com base na atualizagdo das previsdes
formuladas anteriormente. Para atingir esses fins, o controle sugerido deve cumprir as
seguintes etapas:

1 Controles automaticos

1Controle de pagamentos (conta corrente) por faixa de contribuintes;

1Controle de autos de infragao, parcelamentos e divida ativa.

1 Controle de qualidade da execuc¢ao individual

Relatério de agao fiscal

1Controle do imposto recuperado por acao fiscal

1 Controles consolidados

1Controle dos programas de fiscalizagao desenvolvidos

JRelatério mensal das atividades

JRelatério trimestral de avaliagcado das metas estabelecidas

O quadro a seguir apresenta um resumo do fluxo do processo da fiscalizag&o tributaria
que tem como produto o langamento da obrigagao tributaria:

SISTEMAS
TRIBUTARIOS

Parimetros legais e
administrativos

A + A 4

METAS PROGRAMAS RECURSOS
E "\r"“"'“fj“w” I = Roteiros basicos - Humanos
- Redugio da evasio fiscal : L - S

- Roteiros especificos - Materiais

- Coleta de dados

- Outras
1 v

PROGRAMACAO FISCAL
- Distribuigio geografica
- Distribuigio por atividades

especificas

ACAO FISCAL
RESULTADOS

- Financeiros

Sem langamento Com langamento
tributério tributério

CONTROLE E AVALIACAO
- Controles automaticos
- Controle da qualidade da execugdo individual
- Controles consolidados

5. GUIA DE DISCUSSAO

No planejamento da Auditoria das Receitas € necessario adotar alguns procedimentos
preliminares de analise e avaliagdo dos processos, tais como os que seguem:

- analisar o modelo de organizagao e gestao;

- analisar os procedimentos operacionais;

- avaliar os usos da informatica;

- avaliar o modelo organizacional das areas/fun¢des/processos para 0 macroprocesso das
receitas, ou seja:

- Legislagao

- Cadastro



- Fiscalizagao

- Langamento tributario

- Cobranga administrativa ou judicial

Os responsaveis por esse planejamento devem procurar respostas adequadas sobre as
possibilidades do sistema a fim de avaliar os riscos inerentes a auditoria que se pretende
realizar. Para isso cabe ao auditor avaliar se o sistema permite:

- 0 cadastro de contribuintes de modo eficiente e na época oportuna?

- a emissao de numero exclusivo e permanente de identificagdo do contribuinte?

- identificar os socios das empresas e verificar, todas as vezes que uma nova empresa
esteja sendo constituida, se cada um dos soOcios é responsavel por alguma empresa
inadimplente ou que tenha encerrado suas atividades sem a devida baixa e quitacdo
tributaria?

* 0 processamento preciso e na época oportuna de formularios e declaragdes de imposto,
incluindo o autolangamento?

- identificar o tempo médio gasto na concesséo do cadastro dos contribuintes e da baixa
das atividades de modo a estabelecer algum padrdo de desempenho?

- verificar se as demonstragdes contabeis dos contribuintes sdo adequadas para a
atividade exercida?

- a identificagdo dos contribuintes que nado entregam suas declaragdes e das contas em
atraso?

gerar estatisticas operacionais, mensuragdes de produtividade, relatérios
extemporaneos e consultas?

A resposta a estas e outras perguntas podem ser utilizadas como base para o
estabelecimento de diretrizes quantitativas e qualitativas a serem usadas durante todo o
planejamento da auditoria.

Com base em todos os aspectos aqui considerados podemos afirmar que, na apreciagao
do modelo de gestdo fazendaria, cabe ao auditor avaliar se o mesmo tem capacidade e
agilidade para, ao atribuir uma inscrigdo fiscal ao contribuinte, identificar determinadas
informagdes que serdao de fundamental importancia para a atuagao futura dos agentes da
fiscalizagdo. Dentre estas informagdes temos as seguintes:

] atividades preponderantes e atividades secundarias

"1 tipo de imposto

1 responsabilidade fiscal com a identificagao dos sdcios, cotistas ou dirigentes

"1 data do inicio das atividades.

Nas informagdes ou declaragdes entregues, inclusive nos documentos de pagamento de
tributos ou outros, devem constar dados que sejam relevantes para a apropriagdo e
notificacdo aos contribuintes, na época devida, bem como identificar aqueles que nao
fizeram a entrega das informagdes solicitadas ou que pagaram menos impostos do que o
valor total devido.

Os pagamentos de impostos feitos em qualquer reparticdo ou em agentes de arrecadagao
(rede bancaria) devem ser controlados e os recebimentos diarios conciliados com o caixa e
com a contabilidade. A inscricdo cadastral do contribuinte &€ essencial para o registro
adequado dos pagamentos feitos pelo mesmo na conta corrente mantida em seu nome. Os
pagamentos feitos em bancos devem ser controlados pelo proprio banco mediante o
batimento entre os valores registrados nos boletins diarios de arrecadagcédo e o montante
dos recursos financeiros arrecadados.

A apropriagéo da receita dever efetuada segundo os dados descritos acima, recebidos da
rede bancaria ou de outros agentes arrecadadores, afetando na forma estabelecida no
plano de contas as rubricas da execug¢ao orgcamentaria e as variagdes patrimoniais, tanto no
caso de receita efetiva como no de receita por mutagdes patrimoniais. A utilizacdo do



regime de competéncia pressupde o registro de todas as receitas langcadas no ativo de
contas a receber.

A conta corrente do contribuinte deve ser entendida como o processo de
acompanhamento desse contribuinte e um dos principais componentes de qualquer sistema
de administragao tributaria e controle fiscal. Permite conhecer, a qualquer tempo, as
responsabilidades fiscais por imposto, periodo, tipo de transacao, faixa de datas e outros
critérios. A chave de um bom e regular acompanhamento do contribuinte esta na
capacidade de controle daquilo que é visualizado ou impresso para qualquer contribuinte.

O processo de contas a receber (apés o langcamento dos tributos pelo Estado) é
extremamente importante, ja que se concentra na arrecadag¢ao de valores em atraso. O seu
desenho deve estar integrado ao processo de acompanhamento do contribuinte com a
geragdo automatica de notificagdes-padrdo e personalizadas de forma a acelerar o
processo de notificagdo sobre valores em atraso ou sobre a ndo entrega de declaragdes
solicitadas.

O cumprimento das obrigacdes fiscais pelo contribuinte é afetado pela capacidade da
area tributaria em reconhecer aqueles que deixam de entregar ou entregam a declaragéao
com atraso, deixam de pagar ou pagam com atraso. E importante que as notificacdes de
atraso, automaticamente geradas pelo sistema informatizado, sejam revistas e verificadas
pelos dirigentes fiscais antes do envio aos contribuintes, uma vez que o computador precisa
ser entendido como ferramenta de auxilio dos administradores, mas nao substitui os seus
conhecimentos.

O processo para aprovagdo e pagamento das devolugbes aos contribuintes por
pagamentos em duplicidade ou a maior deve ser convenientemente analisado pelos
auditores. Existem administradores que nao processam tais pedidos, outros que processam
muito lentamente e ha os que fazem as devolugdes rapidamente. Em qualquer das
situagdes é importante que as devolugdes sejam rigorosamente controladas. Por outro lado,
€ importante que o auditor fique atento para as devolucdes: nao devem ser concedidas para
um tipo de imposto se o contribuinte estiver atrasado com o pagamento de qualquer outro
tipo de imposto.

No caso de devolugdes, o auditor deve rastrear o pagamento das mesmas, pois a
operacao constitui um dos fatores criticos, vez que essa atividade pode permitir o
rompimento de alguns paradigmas éticos que precisam estar presentes em todo o setor
publico.

A conciliagdo fiscal representa uma das tarefas mais importantes da administragédo
tributaria porque sera sempre uma rica fonte de informacdes para o critério de selecao de
auditoria. O processo deve integrar dados fiscais informatizados e facilitar as consultas-
padrao e extemporaneas em relagao a estes. Os dados fiscais deverao ser cruzados para
serem comparados com uma série de armazenamentos de dados para gerar relatorios de
conciliagao fiscal.

Os sistemas fiscais informatizados podem fornecer dados estatisticos usados pela
administracao para melhorar as operacdes. Neste sentido, o desenho do sistema interno de
informacdes deve permitir suficiente capacidade para emissdo de relatérios, que ficarao
armazenados e estardo disponiveis sempre que necessarios.

6. CONCLUSAO

Qualquer estudo dos sistemas de administracao tributaria e controle fiscal revelara, sem
grande esforgo intelectual, que o mesmo é fortemente influenciado pelo entorno politico,
cultural, econbmico, social e tecnologico, assim como pela evolugdo e tendéncias do
entorno mundial.



Tais fatores levam os gestores responsaveis a ter que lidar cotidianamente com uma
instabilidade permanente e com relacbes cada vez mais complexas e interdependentes
entre a administragdo e a sociedade, que exigem adaptacdes na forma de gestao, recursos
humanos altamente qualificados e estruturas organizacionais capazes de responder e
adaptar-se as exigéncias sempre crescentes da sociedade.

Para cumprir tais desafios a administragcdo tributaria precisa sofrer adaptagdes,
principalmente aquelas relativas ao estabelecimento de normas de controle que permitam a
realizacédo, a qualquer tempo, da auditoria integral das receitas publicas. O que equivale
dizer, de todas as fases consideradas fundamentais para que ndo s6 os administradores
publicos como todos os interessados possam ter a certeza da adequacdo dos valores
arrecadados. Assim, ao final de cada periodo os profissionais de controle poderdao emitir
parecer de auditoria que valide os dados constantes das demonstragdes contabeis.
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