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RESUMO

O combate a fraude e evasao fiscais revela-se uma obrigacdo do Estado, por uma questdo de justica mas
também de sobrevivéncia. Esse combate serd realizado fundamentalmente pela Direcdo Geral dos Impostos
(DGCI), atual Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), por via da sua missdo de arrecadar impostos. Esse
combate é necessariamente concretizado em parceria com o legislador, através ndo s6 de uma melhor

educacéo fiscal, mas também através de uma eficaz acdo penal.

O objetivo do presente estudo € a andlise da fraude e evasdo fiscais, quanto a sua natureza, aos meios para o
seu combate, avaliando particularmente os resultados quantitativos obtidos por parte da DGCI/AT e tornados
publicos. Desta forma pretende avaliar-se de que forma tém sido executadas as metodologias suportadas na
legalidade, mas também as metodologias internas apoiadas nos sistemas de informagdo. Esta avaliagdo
resultara no insucesso ou sucesso na atuacdo da DGCI/AT. Pretende-se, também, tendo por base os
resultados obtidos e as metodologias preconizadas para o futuro proximo, avaliar quais as mais fraturantes e

as que poderdo ter mais sucesso neste combate.

Para a concretizagdo do presente estudo usou-se 0 método dedutivo para concluir sobre o sucesso ou
insucesso da atuacao da DGCI/AT, analisando os indicadores de divulgacdo publica geralmente aceites, tanto
internos como externos. Em fungéo desses resultados, através do método indutivo e dialético procedeu-se a
propostas legislativas, mas também metodoldgicas a adotar pela Administracdo Publica, acrescentando ou

reforcando as atuais propostas.

Concluiu-se que a fraude e evasdo fiscais conduzem a uma diminuicéo das receitas fiscais de tal forma que
constitui um obstéculo a evolugao do pais. A economia ndo registada em Portugal tem vindo a adquirir maior
representatividade no total da economia nacional, atingindo perto de 25% do PIB em 2010. Também ficou
evidente que a DGCI/AT tem vindo a implementar medidas eficazes no combate & fraude e evaséo fiscais,
suportadas na legalidade. Ficou também evidente a existéncia de resultados elevados nos indicadores
reveladores que grande parte do trabalho de otimizagdo de processos ja se encontra realizado. O trabalho
realizado pela DGCI/AT é fundamental neste combate, mas ndo sera Unico, e sé poderd ter sucesso se
devidamente sustentado numa legislagdo robusta, numa educagéo fiscal ainda precoce e numa agdo penal
eficaz. Interessa que se continue a realizar o trabalho até agora efetuado, perseverar no aumento da eficacia
e eficiéncia até agora evidenciadas, eventualmente intensificar as medidas massificadoras apoiadas nos
sistemas de informacgdo. Concluiu-se também que se mostram necessérias alteraces legislativas que
resultardo num recuo face ao atual regime de presungdo da verdade declarativa, mas também no
alargamento da base tributvel. Por fim encontramos evidéncias que nos levam a assumir a justificacdo de

sustentar medidas de carater educacional numa perspetiva de médio e longo prazo.

PALAVRAS-CHAVE: Fraude fiscal, Evasdo fiscal, Administracdo Tributaria e Aduaneira, Economia nao

registada, Tax Gap



ABSTRACT

The fight against fraud and tax evasion is an obligation of the State, as a matter of justice but also of survival.
This fight will be performed primarily by the Direcdo Geral dos Impostos (DGCI)(Directorate General for
Taxation), currently Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT)(Tax and Customs Authority), through its mission
of raising taxes. This fight is necessarily performed in partnership with the legal system, through better tax

education, but also through effective criminal proceedings.

The purpose of this study is the analysis of fraud and tax evasion, concerning its nature, the means to combat
it, through the analysis of the quantitative results obtained by the DGCI / AT and made public. By this way we
are able to evaluate how the methods used are supported in the law, but also the internal methodologies
supported in the information systems. This study will result in success or failure of the performance of DGCI /
AT. Itis also envisaged, based on the results obtained and the methodologies proposed for the near future, to

evaluate further fracturing situations and ways to achieve more success in this fight.

For the embodiment of the present study we used the deductive method to conclude about the success or
failure of the performance of DGCI / AT, analyzing indicators of public disclosure generally accepted, both
internal and external. After achieving these results, through the inductive and dialectic method, we will
proceed with legislative proposals, but also with suggestions of methodologies to be adopted by the Public

Administration, adding or enhancing the current proposals.

It was concluded that fraud and tax evasion lead to lower tax revenue and are an obstacle to the
development of the country. The unregistered economy in Portugal has gained greater representation in the
overall national economy, reaching almost 25% of GDP in 2010. It was also evident that the DGCI / AT, has
implemented effective measures to combat fraud and tax evasion, supported legally. It was also evident that
there are good results, the indicators reveal that much of the work in the optimization of the process is
already done. The work developed by DGCI / AT is critical in this fight, but not enough, it can only be
successful if properly sustained by a robust legal system, a precocious tax education and effective criminal
proceedings. It is interesting to continue with the work that is being done, to persist with the increasing of the
effectiveness and efficiency heretofore evidenced and possibly to intensify massive measures supported in
information systems. We also conclude that legislative changes are necessary in order to achieve a setback
against the current regime of declarative presumption of truth, but also in broadening the tax base. Finally it

is justified the adoption of sustained educational measures in a prospective medium and long term.

KEY-WORDS: Tax Fraud, Tax Evasion, Tax and Customs Administration, Unregistered Economy, Tax Gap
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Introducao

“Neste mundo nada estd garantido sendo a morte e
0S impostos”

(Benjamin Franklin)

Introducao

Os seres humanos, enquanto seres sociais, tenderam desde tempos imemoriais a
organizar-se através de estruturas mais ou menos hierarquizadas visando o

cumprimento dos seus objetivos individuais, grupais e geracionais.

Essa organizacdo materializou-se ao longo da historia através de familias, grupos,
tribos, cidades-estado, feudos, nagdes, estados e impérios. Nos primeiros casos as
vantagens inerentes a sua formacdo tornavam-se evidentes pela prépria criacdo de

massa critica que permitia a defesa, a caga, a conquista territorial.

Estas estruturas, que de inicio representavam pequenos conjuntos de individuos, vao
ganhando organizacdo e dimenséo obrigando a criacao de entidades cuja funcdo passa
por assegurar o seu funcionamento. Cria-se a necessidade de angariar recursos para
assegurar as funcdes dessas macros entidades, muitas vezes pagar as guerras,
recolhidos dos seus dependentes, nem sempre todos, mas muitas vezes dos

conquistados.

Nos dias de hoje, o Estado assume uma importancia na economia de tal forma
relevante que chega a absorver quase metade do produto de determinados paises.
Acontece que economias de mercado como a nossa na qual o Estado assume cada vez
menos um papel produtivo, sendo esse papel deixado para os privados, a forma de o
Estado arrecadar receitas se restringe em larga medida aos impostos. Alias, como diria
Casalta Nabais® relativamente aos impostos, “s&o, sobretudo no tempo que nos é dado
viver, uma instituicdo omnipresente na vida dos cidadaos, ndo havendo qualquer outro
dominio do ordenamento juridico com o qual nos encontremos tantas vezes como com

o direito fiscal”.

! (Direito Fiscal, 2010, p4g.9)



Introducao

Verifica-se com o evoluir dos tempos, que o sistema tributario se centrou
fundamentalmente no método declarativo, deixando o 6nus de aclarar os valores

sujeitos a imposto aos préprios sujeitos passivos.

A virtuosidade deste método deixa no entanto brechas que sé poderao ser colmatadas
por via de um bom sistema de controlo dos elementos declarados ou omitidos,

coerc¢do sobre 0s ndo pagos, e penalizacdo das infracoes.

Em Portugal essa fungdo administrativa encontrou-se fundamentalmente atribuida a
Direcdo Geral dos Impostos (DGCI), atualmente a Administracdo Tributaria e Aduaneira
(AT), nos varios servicos nela integrada. Por este facto ir-nos-emos referir por via de

regra a esta entidade como DGCI/AT.

Interessa todavia que os infratores, quer por serem omissos ou incompletos nas
declaracdes realizadas a Administracdo Tributaria, quer por nao realizarem o
pagamento dos impostos devidos por efeito de declaragdo por eles entregues ou por

efeito de inspecao realizada, sejam penalizados ou coagidos ao pagamento devido.

Assim, o Estado institui mecanismos tendo em vista proceder a essa penalizacdo dos
infratores. Esses mecanismos passam pela instauracdo de autos de contra ordenagédo
ou de crimes tributarios, pela cobranca coerciva de dividas e pelo prosseguimento de

inquéritos criminais.

Todas estas ferramentas ao dispor do Estado tém como objetivo de arrecadar as
receitas fiscais obrigatorias por via da lei e necessarias para o prosseguimento dos
objetivos comuns, verificando-se também que pelo seu efeito dissuasor constituirem-
se como um meio capaz de prevenir as faltas e promover a correta liquidacéo e
pagamento dos impostos devidos, onde muitas vezes a educacdo fiscal ou civica ndo

surtiu o efeito pretendido.

Sdo estes meios gue genericamente capacitam o Estado ao combate a comumente

designada de “fraude e evaséo fiscais”.



Introducao

Objetivos do estudo

A presente dissertacdo tem como objetivo realizar um breve estudo sobre esta
realidade, fundamentalmente centrado no papel que é dado a DGCI/AT, procedendo a
analise dos indicadores de divulga¢do publica geralmente aceites para avaliacdo destes
resultados, relacionando-os entre si e com outros indicadores conhecidos relativos a

organizacdo e com indicadores de cariz macro econémico.

Com a avaliacdo destes indicadores e 0 seu relacionamento ndo se pretende apreciar
apenas a eficacia da AT mas sim como esta se relaciona, quando se compara essa
eficacia, ou falta dela, com os seus indicadores internos, bem como dos indicadores

relacionados com a evolucao econdmica e financeira do pais.
Metodologia de Investigacdo e Recolha de Dados

Pretende-se através do método dedutivo chegar a conclusdes sobre o sucesso ou
insucesso da atuacdo da DGCI/AT, a partir do estudo das varidveis conhecidas.
Também através da experiéncia observada, apoiado em propostas publicas realizadas
e também na evolucdo histéria no combate a fraude e evasdo fiscais sera realizada
uma exposicdo das metodologias utilizadas, das previstas serem realizadas e em
contraponto daquelas que propomos, fundamentalmente por via de alteragdes
legislativas e de metodologias a adotar por parte da Administracdo Publica. Estas
propostas suportam-se no método indutivo, surgindo o raciocino da generalizacdo de
observacdes de casos da realidade concreta, mas também através do método
dialético, no sentido em que os factos em andlise, e as solu¢bes preconizadas, devem

ser considerados dentro de um contexto social, politico, econémico.

As pesquisas serdo fundamentalmente bibliogréficas, a partir de publicacdes
realizadas, em livros e através de material publicado na internet, em sites

institucionais, nacionais e estrangeiros.

A revisdo da literatura sera realizada de forma empirica, evidenciando 0s

procedimentos normalmente usados no combate & evasdo fiscal tanto legalmente
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como por via da acdo no terreno, aproveitando também por realizar uma revisao

historica destes temas.

A informacao sera recolhida em publicacdes e em sites publicos tanto nacionais como
internacionais, de organismos publicos institucionais. Os dados adotados para analise
serdo apresentados por ordem de importancia da instituicdo e cronolégica dos mais

recentes para 0s mais antigos.

Por fim, os dados serdo sistematizados através de graficos para melhor compreensao
da evolucdo histérica. Ndo se dara especial énfase aos valores, sendo estes expostos
nas escalas laterais. Pretende-se desta forma que o foco se dé nos pesos e nas

tendéncias, e ndo tanto em aspetos particulares.
Estrutura da dissertacéo

No primeiro capitulo iremos conceptualizar a fraude e evasdo fiscais, definindo-a;
analisaremos alguns contetdos que se encontram intimamente ligados com a tematica
principal, nomeadamente a economia nao registada (ENR) e o tax gap; de seguida
abordaremos os meios disponiveis no combate a fraude e evasdo fiscais, as

metodologias utilizadas e 0 uso das tecnologias da informacéo por parte da DGCI/AT.

No segundo capitulo analisar-se-&o os indicadores conhecidos no combate realizado
por parte da DGCI/AT no combate a fraude e evasao fiscais, seguindo-se a discussao
desses resultados. Estes indicadores sdo relativos a gestdo tributaria, a inspecao

tributaria, a cobranca coerciva de impostos e as infracdes tributérias.

No ultimo capitulo, iremos avaliar o futuro no combate a evaséo fiscal, fazendo numa
primeira analise o enquadramento da acdo da DGCI/AT e a estratégia definida para
2012-2014. De seguida, abordaremos a educacéo fiscal e a sua capacidade de combate
a evasao fiscal de forma estrutural de médio e longo prazo. Por fim abordaremos
alguns temas menos estudados e até inovadores relativos aos paradigmas da
tributacdo, nomeadamente quanto a determinacdo da base tributéria e da acdo de

controlo da DGCI/AT.
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A fraude e evasao fiscal — 0 que é, e quais sdo 0s meios para 0 seu combate

1. A fraude e evasao fiscais

Numa breve nota introdutdria e no sentido de enquadrar o tema e a importancia dos
impostos no contexto civilizacional, foram feitas breves mas diversas referéncias ao

seu enquadramento ao longo das épocas e no mundo no capitulo anterior.

No entanto, o estudo a realizar na presente dissertacdo esta enquadrado a nivel

espacial em Portugal e em particular na atuacao registada pela DGCI/AT.

Assim, e dado que a arrecadacao de impostos € uma area nuclear para a prossecucao
dos objetivos tipificados para a nossa democracia, e como tal se encontrar consagrado
0 seu ambito na lei constitucional, proceder-se-4 a um breve enguadramento na

mesma.

Desta forma, e relativamente ao sistema fiscal, determina a Constituicdo no artigo
103.° que “o sistema fiscal visa a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e
outras entidades publicas e uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza.” Ja

quanto aos impostos impde que:

“1. O imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminui¢do das desigualdades
e sera unico e progressivo, tendo em conta as necessidades e 0s rendimentos

do agregado familiar.

2. A tributacdo das empresas incide fundamentalmente sobre o seu rendimento

real.

3. A tributagdo do patriménio deve contribuir para a igualdade entre os

cidadaos.

4. A tributacdo do consumo visa adaptar a estrutura do consumo a evolucao
das necessidades do desenvolvimento econdmico e da justica social, devendo

onerar 0os consumos de luxo.”



A fraude e evasao fiscal — 0 que é, e quais sdo 0s meios para 0 seu combate

Estes eixos basilares, em que assentam o nosso sistema fiscal e 0s N0ssos impostos,
tém naturalmente as suas nuances evidenciadas no momento da criacdo das leis que

as regem, sem que contudo as contrariem.

Acontece que, com mais ou menos diferengas, sdo estes os eixos fundamentais na
forma como se deve ver a importéancia dos impostos na nossa sociedade, bem como a

forma de os determinar.

Sublinhando-se a “reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza”, interessa realcar
que para tal ser alcancado € naturalmente necessario que a correta e justa reparticao
do esforgo fiscal, dentro eixos basilares definidos para determinagdo dos impostos a

pagar, seja alcancada dentro das regras determinadas pela lei.

Ora, todas as praticas dolosas que tenham em vista 0 ndo cumprimento da lei tendo
como objetivo o ndo pagamento dos impostos devidos, designam-se comummente por

fraude e evasao fiscais.

N&o podemos, no entanto, deixar de determinar com exatiddo em que consiste cada

um destes vocabulos.

A evasdo fiscal designa o planeamento fiscal ilegitimo, deixando de fora todo o
planeamento legitimo que se funda em normas de isencéo ou redugdo de imposto. A
evasdo fiscal abrange tanto a evaséo fiscal “contra legem” ou fraude fiscal, a evaséo
fiscal “in fraudem legem” ou fraude a lei fiscal ou ainda o tax avoidance, sendo esta

também designada por elisdo por acao.

A fraude fiscal da-se por omissdao ou por acdo. A omissdo consubstancia-se na
abstencdo intencional de uma acdo, pelo abuso de confianca fiscal, ou pelas
contraordenacdes fiscais. Ja na fraude fiscal por acdo encontramos fraude fiscal, stricto

sensu, a simulacdo fiscal e a frustracédo de créditos fiscais.

Os conceitos de abuso de confianca fiscal, contraordenac¢des fiscais, fraude e
simulacdo, surgem nos artigos 88°, 103°, 104°, 105°, 108° e ss do Regime Geral das

InfracGes Tribuarias (RGIT).
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Quanto a “evasdo fiscal” ndo ha em concreto uma referéncia direta a mesma. Este

facto é perfeitamente razoavel dada a abrangéncia do conceito.

No entanto, este estudo ndo pretende dissecar estes dois conceitos. A “fraude e
evasao fiscais” é entendida popularmente como “fuga ao fisco” e € usada
habitualmente em discursos politicos e até em documentos oficiais, porque é
facilmente entendida por todos aqueles que a leem ou ouvem. Na verdade deveria ser

encarada e mencionada como “planeamento fiscal ilicito” e o seu combate.

Pretende-se com este estudo analisar os principais mecanismos de combate a esta
ilicitude, a muitas vezes designada “fuga ao fisco”, através dos seus indicadores
conhecidos, socorrendo-nos de documentos oficiais e publicos, com as metas

alcancadas ao longo dos anos.

O combate a fraude e evasdo fiscais, revela-se em varias vertentes. Tipicamente o
imposto é declarado por parte do contribuinte, liquidado pelo contribuinte ou pelos
servicos liquidadores da DGCI/AT, e pago pelo contribuinte. Acontece que, para que
haja fraude e evasao fiscais, é preciso que nao haja declaracdo e/ou que nao haja

pagamento.

O combate a fraude e evasdo fiscais devera entdo incidir no combate a estas duas
faltas. O combate inicia-se muitas vezes com a acdo da inspe¢do tributéria. No
entanto, ndo se podera dar apenas a montante por esta via, até porque muitas vezes
nao chega a efetivar-se, ou entra apenas para efeito de recolha de prova de crime
fiscal. Este combate da-se também por via da cobranca coerciva de impostos e, muitas
vezes, e em paralelo, através de processos de contra ordenacdo ou de inquérito por

crime fiscal.

Portanto, se se pretende analisar a evolu¢cdo do combate a fraude e evasao fiscais,
dever-se-a estudar a evolucdo de todos os indicadores que influam nos processos atras

referidos.
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2. A economia nao registada

Atualmente em Portugal, a tributacdo procura incidir sobre o rendimento real, tanto
relativamente aos singulares como as pessoas coletivas. Esta pretensao, associada ao
facto de a tributagdo ser suportada em meios declarativos, ou seja, assente no
pressuposto de que 0s sujeitos passivos procuram também eles a verdade e estao
dispostos a ser tributados de acordo com os rendimentos reais, leva por vezes 0s
sujeitos passivos a omitirem ou simplesmente nédo declararem os seus rendimentos ou
a sua atividade economica. Naturalmente tem de haver sistemas, por parte da
DGCI/AT, que realizem o controlo e combate destas situages, tendo em vista a

promocao da equidade fiscal.

Acontece que de facto nem toda a atividade econdémica se encontra refletida nos
impostos pagos, nem tao-pouco na contabilidade nacional. H& portanto uma parte da
economia, designada por economia ndo registada (ENR), “cuja atividade néo é refletida
na contabilidade nacional, sendo o seu tamanho, causas e consequéncias variaveis de

pais para pais” (Goncalves N. , 2010).

O célculo do ENR é da maior importancia e também de grande dificuldade. A
importancia € tanto maior quanto é possivel com este elemento verificar a satide do
sistema tributario de um pais, mas também de certa forma, da sua educacdo civica e
da comunhao de interesses sociais por parte dos individuos que o comp&em com a sua
comunidade e com as suas liderancas. De enorme dificuldade, porque de facto estando
esta economia ndo registada, por natureza, é de dificil contabilizagdo dado que ha

poucos elementos para a poder determinar.

Verifica-se a nivel mundial a existéncia de diversos estudos relativos a esta tematica.
Interessara, no entanto, sublinhar um estudo realizado pela Organizacdo Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico, publicado em 2002 (OCDE - Statistic Breaf n°5 -

Measuring the non-observed economy, 2002).
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Em Portugal este assunto tem sido tratado de forma intensa e continuada por parte do
Observatério de Economia e Gestdo da Fraude, e é sobre estes estudos e as suas
conclus@es que iremos basear também as nossas analises. O método realizado por este
observatorio para determinar a ENR assenta no método de variavel latente, propondo

para tal o modelo MIMIC (Multiple Indicators Multiple Causes).

No entanto, ndo interessa ao presente estudo saber de forma aprofundada o método
de calculo da ENR, mas sim que esta se suporta nos ultimos estudos e avangos
realizados nesta tematica, tanto relativamente ao tratamento dos dados com a
estratégia de benchmarking realizada para estes efeitos e tendo em vista realizar
potenciais comparativos. Para efeitos deste estudo interessa acima de tudo obter
valores fiaveis, dentro das limitagdes inerentes, e suportar conclusdes ao nivel

tributario sobre os estudos realizados.

Interessara também ter presente, para analise posterior, que 0 aumento da carga fiscal
€ normalmente aceite como sendo um dos motivos do aumento da ENR, por via de
trés variaveis, tanto pelo peso da soma dos impostos diretos e das contribuicdes para a
seguran¢a social no Produto Interno Bruto (PIB), como pelo peso dos impostos
indiretos no PIB e pelo peso dos subsidios e prestacfes sociais no PIB. (Gongalves N. ,
2010)

3. “Tax gap”

Abordou-se a questdo do ENR, mas importa de toda a maneira analisar de que forma
esta realidade afeta a cobranca de impostos. Para além da medicdo para efeitos de
calculo da economia real, € também importante realcar que esta realidade influi em
larga medida na cobranca de impostos e em ultima analise no cumprimento ou
incumprimento de metas or¢camentais. Desta forma, o tema do valor em falta de
impostos, ou 0s impostos que ficam por pagar por forca da ENR é de toda a

importancia para o presente estudo.
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Interessara, no entanto, tendo por base os dados contabilizados e oficiais, determinar
que impostos ficam por pagar, em funcdo dos valores obtidos. O estudo do tax gap €
portanto fundamental para esta andlise. Ha indicadores conhecidos que poderdo
apoiar o estudo do nivel de evasdo fiscal e no apoio aos decisores no sentido da

implementacdo de medidas mais eficazes no seu combate.

O tax gap sera “o valor total de impostos ndo cobrados resultantes de todas as formas
de ndo cumprimento de todos os impostos administrados por uma administracao fiscal

num determinado ano fiscal“?

(OCDE - Organisation for Economic Co-operation and
Development, 2008). O calculo do tax gap é portanto aplicavel a todos os impostos. A
verdade é que dada a sua importancia, e talvez facilidade de célculo, é sobre o IVA que

muitas vezes incidem os estudos.

Tendo por base as contas nacionais, chega-se a um determinado valor da economia
real estimada. Com base nesse valor estima-se o IVA tedrico, ou seja, o IVA que deveria
ser entregue nos cofres do Estado se parte da economia ndo fosse ocultada. Interessa
ter em atencdo para célculo do IVA tedrico que se devera ter em consideracao que
apenas parte da economia gera IVA a entregar ao Estado, enquadrando-se aqui 0

consumo interno ou as exportacdes, ou seja, a utilizagéo final dos bens e servicos.

O gap de IVA sera portanto a diferenca encontrada entre o IVA tedrico, calculado
tendo por base a atividade econdmica estimada e as taxas de IVA oficiais, e o IVA

efetivamente cobrado.

O IVA é de facto o imposto cujo montante mais contribui para a cobranc¢a de impostos
a nivel nacional. Interessa portanto atuar sobre esta realidade, provendo o combate a

evasao fiscal e a diminui¢ao do gap de IVA.

2 “the total amount of tax not collected resulting from all forms of non-compliance for all taxes

administered by a revenue body in a particular fiscal period”, in (Monitoring Taxpayers’ Compliance: A
Practical Guide Based on Revenue Body Experience, 2008)
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Passa por atuacdes ao nivel da inspecao tributaria, alteragdes legislativas e cruzamento
de dados, o combate a este fendmeno, diminuindo desta forma o valor do IVA que néo

é pago voluntariamente e promovendo a equidade fiscal entre todos os cidadaos.

Para outros impostos € também possivel estimar o tax gap. No entanto, dados
publicados para o ano de 2010 estimam uma gap de IVA de 14%°. Este valor é em si

mesmo elucidativo da dimensdo da evasao fiscal em Portugal.
4. Os meios disponiveis no combate a fraude e evaséo fiscais

O combate a fraude e evasdo fiscais desenvolve-se diretamente pela dialética entre

diversas areas de atuacao.

Antes de mais, por via do principio da legalidade, nenhuma atuacdo por parte do
Estado ou particularmente da DGCI/AT, podera ser realizado sem estar suportada na
legalidade. Alias, o principio da legalidade explanado no artigo 103.° da Constituicao
da Republica Portuguesa (CRP) e do art® 8 da Lei Geral Tributaria (LGT), assim o obriga.
Em paralelo, e como meio de combate a fraude e evasdo fiscais encontramos a
educacao fiscal. De facto, apesar de pouco se apostar na educacao fiscal a um nivel
institucional, e é a essa que nos referimos, colocamos aqui num nivel base de
importancia a educacdo fiscal e a legislativa, e por isso iremos mais a frente avaliar

esta tematica.

De seguida, e no ambito administrativo da acdo da DGCI/AT, encontramos a gestao
tributaria, a inspecdo tributéria e a justica tributaria. A gestdo tributaria como meio de
controlo interno relativo ao cumprimento tributario em massa, e correcdo das
declara¢Bes ou das omissdes. A inspecdo tributaria como meio de controlo interno e
externo do cumprimento das obrigacdes tributarias, e correcdo das declaracdes e
omissdes, neste caso de forma mais particularizada. Por fim a justica tributaria, como
meio de forcar o pagamento dos impostos devidos, das coimas provenientes de

contraordenagdes praticadas, de forma coerciva. Os resultados obtidos e as

® Fonte: Instituto Nacional de Estatistica - (destaque - informag&o a comunicagcéo social, 2012)
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necessidades detetadas, deverdo servir para alimentar o suporte base, nomeadamente

o legislativo e o da educacao fiscal.

Por fim encontramos a ac¢ao penal, realizada numa primeira fase pela acdo da DGCI/AT
como 6rgdo de policia criminal e como tal aqui estudado. Também aqui os resultados

obtidos e as necessidades detetadas deverdo servir para alimentar as fases anteriores.

Figura 1: Modelo de meios no combate a fraude e evasao fiscais

Legislativa ” Educacéo Fiscal

Inspecao Controlo Justica
Tributéaria Tributario Tributéaria

Acéao Penal

Fonte: Elaboracéo propria

Uma DGCI/AT capaz beneficia os contribuintes cumpridores e é promotora de um
sistema fiscal mais justo e equitativo. A existéncia de uma DGCI/AT forte, agil e com
meios capazes é em si mesma um meio de combate a fraude e evasdo fiscais. Nem
sempre a capacidade de combate a evasdo fiscal se d& por via dos procedimentos
inspetivos. Esta capacidade surge por via do conhecimento por parte dos potenciais

infratores de que, se o forem, terdo de enfrentar uma maquina oleada capaz de se
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opor capazmente aos seus atos. Esta competéncia é suportada por meios legais, de
que decorre, ou devera decorrer, toda a atuacdo da DGCI/AT, mas também da sua
agilidade em implementa-los. Nesse sentido, o combate a evaséo fiscal encontra-se
fortemente dependente dos recursos humanos, técnicos e fisicos ao dispor da DGCI/AT

e do seu maior ou menor empenho ou capacidade na persecucdo da sua missao.

Uma DGCI/AT atuante e eficaz ao nivel inspetivo é fundamental. Mas interessa
também que o seja nas reclamacdes graciosas, se acaso ocorreram, dando razao ao
sujeito passivo, se for o caso, mas evitando dilagbes sempre que as mesmas
acontecam. Um sistema de contraordenac@es é fundamental para que, havendo faltas,
estas sejam comunicadas aos sujeitos passivos, dando-lhes hipotese de se defender
mas ndo permitindo dilacbes sem suporte legal. N&o se verificando os pagamentos
devidos, interessa que a DGCI/AT tenha mecanismos céleres e atuantes, que permitam
a recuperacao das dividas por cobrar. A identificacdo das infracbes de &mbito criminal
é também de suma importancia, devendo dentro das competéncias que lhe estdo
atribuidas a DGCI/AT diligenciar no sentido de instaurar e carrear 0s processos de

inquérito criminal fiscal dos elementos necessarios a prova dos respetivos ilicitos.

Como se V&, o ambito de atuacdo da DGCI/AT é lato, e € toda esta estrutura, muitas
vezes a simples existéncia, a sua agilidade e a certeza de atuagdo, que se constituem

como meios de combate a fraude e evasao fiscais.

Neste sentido, interessa entdo medir de que forma a DGCI/AT se mostra eficaz no seu
ambito de atuacdo, devendo-se portanto determinar que indicadores melhor

diferenciam a atuacao da DGCI/AT e revelando a sua evolugéo.

Assim, iremos investigar indicadores nas seguintes areas de atuacdo, e tematicas

ligadas:

- Estimativa de economia paralela, evolucéo do PIB, evolucéo das receitas;
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- Cobranca Coerciva, através da cobranca realizada, da evolugdo do saldo da divida
exequenda, das vendas marcadas, publicitacdo de devedores, cobranca de coimas e

gestao dos processos de inquérito criminal;

- Acbes de inspecdo tributéria, regularizacbes voluntérias, correcdes realizadas e

numero de avaliac@es indiretas.

5. A acdo da AT - Metodologias utilizadas e uso das tecnologias

da informacao

A acdo da DGCI/AT é hoje em larga medida auxiliada pelas tecnologias da informacao.
Verifica-se nos diversos relatérios publicados, a implementacdo ao longo dos anos de
diversas aplicacBes informéticas de auxilio as tarefas determinadas pela missdo

inerente a DGCI/AT.

Esta forte ligacéo verifica-se na implementacdo do portaldasfinancas.pt, de todas as
possibilidades nele instaladas, e da facilidade de contacto com a DGCI/AT por esta via,

em qualquer parte do mundo.

Este potencial de informacdo constitui também um manancial de informacéo que a

DGCI/AT pode e deve usar no combate a evasao fiscal.

Séo referidos diversos mecanismos, de maior ou menor controlo informatico, por
parte da DGCI/AT e que permitem uma diminui¢do do potencial de evasdo através do

cruzamento de informacao fornecida pelos sujeitos passivos ou outras entidades.
Verifica-se a existéncia das seguintes metodologias:*

e Pré-preenchimento das declaracdes de IRS;

e Alertas no preenchimento e recec¢édo da declaracdo modelo 3 do IRS;

* (Ministério das Financas e da Administracdo Publica, 2009) (Ministério das Financas e da Administracéo
Plblica, 2008) (Ministério das Financas e da Administracao Publica, 2007) (Ministério das Financas e da
Administracao Publica - Secretéario de Estado dos Assuntos Fiscais, 2011) (Ministério das Financas e da
Administracgdo Publica - Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, 2012)
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e Controlo de divergéncias na recec¢do da declaracdo modelo 3 do IRS;

e Controlo da entrega da declaragédo Mod. 3;

e Controlo da entrega da declaragdo Mod. 10;

e Extingdo de beneficios fiscais por existéncia de dividas (Art® 12° EBF);

e Controlo do ndo reinvestimento ou do reinvestimento parcial relativo as mais-
valias de imoveis;

e Controlo do cumprimento do art® 31°A do CIRS;

e Falta de entrega de declaracdes periddicas;

e LiquidagOes oficiosas;

e Controlo do pagamento especial por conta;

e Controlo automatico da deducéo de prejuizos fiscais;

e Controlo do cumprimento do art® 58°A do CIRC;

e Saneamento do cadastro;

e Ac0es conjuntas com outras entidades inspetivas;

e Troca de informagdes com outras administragdes fiscais;

e Controlo das retencdes na fonte de IRS;

e ManifestacOes de fortuna;

e Divergéncias nas aquisi¢cdes intracomunitarias;

e Controlo dos sujeitos passivos com sistemas de faturacdo automatizada;

o SAFT-PT;

e Falta de entrega de declaracdes periddicas;

e AcOes de fiscalizagdo (127.841 acOes efetuadas em 2007);

e Cooperacgdo administrativa com outras administracoes fiscais;

e Controlo das divergéncias entre as declaracdes periddicas de IVA e os dados

fornecidos pelo VIES.

Todos estes mecanismos constituem um conjunto de metodologias implementadas
pela DGCI/AT e que consistem em si mesmos mecanismos de repressao, que se verifica

pela sua acao direta mas também indireta, sobre a vontade dos sujeitos passivos.
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1. Indicadores externos a organizacao

Nos indicadores externos a organizacdo optou-se por proceder a andlise de diversos
indicadores que sdo abordados frequentemente dentro desta temética e tomados
como importantes para esta analise. Assim, tomaremos como indicadores neste ponto
a carga fiscal, a Economia Nao Registada (ENR), o Produto Interno Bruto (PIB) e a

eficiéncia fiscal.

Os critérios para efeitos de tratamento e analise da carga fiscal com o PIB e da ENR
com o PIB sdo necessariamente diferentes. Para efeitos do presente estudo, e dado
que estes dados séo recolhidos e tratados por outras entidades, interessa saber que o
primeiro € tratado com o PIB nominal registado em cada ano, o segundo com o PIB a
precos constantes do ano de 2000. Na pratica, estes valores ndo se cruzam dado que
tanto a carga fiscal como a ENR séo tratadas com os mesmos critérios do PIB com que

se comparam.

No gréfico seguinte é apresentada a evolucdo ao longo dos ultimos anos da carga

fiscal, o récio da carga fiscal sobre o PIB e o racio da ENR sobre o PIB.

Grafico 1: Receitas fiscais, economia néo registada e o PIB
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Fonte: (Instituto Nacional de Estatistica, 2012) (Gongalves N. , 2010) (Afonso & Gongcalves, Economia Ndo Registada: Actualizacao
do indice para Portugal, 2012)
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Verifica-se haver um aumento do valor da carga fiscal ao longo dos anos, havendo
apenas uma quebra em 2009, seguindo-se de novo uma evolugdo crescente da

mesma.

Analisando-se a evolucdo do racio entre a carga fiscal e o PIB verifica-se que esta tem-
se mantido perto dos 32%, ainda que se tenha verificado uma quebra notéria em 2004
antecedida por um aumento até 2004. Entre 2007 e 2010 a evolugdo tem sido paralela

a do valor da carga fiscal.

Quanto a evolucdo da ENR verifica-se um aumento ao longo dos anos, ainda que tenha
apresentado uma certa estabilizacdo entre 2003 e 2008. De 2008 para 2009 verifica-se
um forte aumento da mesma, que coincide com uma evolugdo negativa dos restantes

indicadores.

Analisando a evolugdo do racio entre a economia ndo registada e o produto interno
bruto desde anos mais passados, verifica-se que a mesma tem aumentado
progressivamente deste 1970, data a partir da qual se pode obter registos de estudos

em Portugal.

Grafico 2: Evolucao da economia ndo registada (ENR)/Produto interno
bruto (PIB)
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Fonte: (Gongalves N. , 2010)
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Com os dados obtidos verifica-se que em 1970 o valor da economia paralela néo
ultrapassava 10% do PIB. Em 1976, esse valor ja havia ultrapassado os 15%,
continuando a sua escalada até 1981 onde atingiu mais de 18% do valor do PIB. Dai até
1990 verificou-se uma ligeira, mas continuada, diminuicédo deste racio atingindo nesta
data cerca de 17%. Até 1995 o réacio sofreu um acentuado aumento, atingido um valor
acima de 20%. A partir dai observa-se um continuo aumento deste valor, de forma
acentuada nos dois Ultimos anos, tendo atingido em 2010 quase 25% do valor do PIB

nacional.

Grafico 3: Variagcdo da economia néo registada no PIB - Variagédo das
receitas fiscais no PIB - Crescimento real do PIB
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Fonte: (Eurostat, 2012) (Instituto Nacional de Estatistica, 2012) (Gongalves N. , 2010) (Afonso & Gongalves, Economia Ndo
Registada: Actualizagdo do indice para Portugal, 2012)

No grafico anterior podemos observar o comportamento da variacdo dos récios da

ENR, das receitas fiscais no PIB e do crescimento real do PIB, entre 2000 e 2011.

Relativamente a variacdo da ENR no PIB, verifica-se que as maiores variacdes se deram
em 2003 e 2009, havendo em ambos 0s anos uma quebra no crescimento real do PIB.
Alias, 2009 representa o ano em que tudo corre mal, havendo diminuicéo do PIB real,

acompanhada por uma diminui¢do ainda mais acentuada da representatividade das
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receitas fiscais no PIB e um crescimento muito acentuado da representatividade da

ENR no PIB.

A variacdo das receitas fiscais no PIB teve duas quebras acentuadas em 2004 e 2009.
Estas quebras fizeram-se acompanhar no primeiro ano de uma quebra no crescimento
real do PIB e no segundo ano num crescimento real do PIB. Ja quanto as variacdes
positivas das receitas fiscais no PIB, o seu crescimento é acompanhado, por via de
regra, por um crescimento real do PIB. Em 2011 verifica-se a maior variagdo positiva
das receitas fiscais no PIB, e a0 mesmo tempo a segunda maior variagdo negativa do

crescimento real do PIB, nos anos em analise.

Grafico 4: Eficiéncia fiscal
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

O nivel de eficiéncia fiscal é-nos dado pela diferenca entre a taxa de crescimento da
receita cobrada pela administracdo fiscal e a taxa de crescimento do PIB (Relatério de
Atividades Desenvolvidas - Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras - 2011,
2012). Apesar de se terem verificado em 2003 e 2009 valores negativos relativos a este
indicador, de facto, nos anos em analise, este indicador revela uma linha de tendéncia

crescente positiva, tendo atingido em 2011 o seu valor maximo perto dos 8%.
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2. Indicadores internos a organizagao

Nos indicadores internos a organizacdo optou-se por proceder a andlise dos que
permitam sinalizar a evolu¢do da eficiéncia da DGCI/AT, relativos a gestdo tributaria, a

inspecdo tributaria, a cobranca coerciva e as infragdes tributérias.

2.1. Relativos a gestéo tributaria

7

No grafico seguinte é evidenciada a evolucdo da entrega das declaracdes de
rendimentos modelo 3 de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS),

desde 2004 até 2010, bem como das declaracdes detetadas em falta.

Grafico 5: Declaracgdes de IRS (Modelo 3) - Recebidas e em falta
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

Ao longo dos anos verifica-se uma tendéncia de aumento de declara¢ées modelo 3 de
Impostos sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) entregues. J& quanto as
declaragdes em falta verifica-se também uma tendéncia de quebra deste indicador,
atingindo no ano de 2010 o valor mais baixo dos anos em analise. Constata-se também

que, ainda que o objeto a atingir seria o nulo, este racio se aproxima de 1,5%, valor
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que comeca a perder a materialidade, quando analisado o comportamento dos

sujeitos passivos.

No grafico seguinte realiza-se andlise equivalente mas agora relativa as declara¢des de
rendimentos modelo 22 do Impostos sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC),

bem como das declara¢des detetadas em falta.

Grafico 6: Declaracdes de IRC (Mod. 22) — Recebidas e detetadas em falta
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

Neste caso verifica-se mais uma vez um aumento das declaracfes entregues por parte
dos sujeitos passivos. Constata-se também uma tendéncia de quebra no racio entre as
declaracGes detetadas entregues e as declaracdes detetadas em falta. O ano de 2010 é

aquele onde se encontra um menor valor para estes racios, para 0s anos em analise.
2.2. Relativos a inspecao tributaria

No grafico seguinte, podemos aferir dos resultados obtidos por parte da AT no que diz
respeito as acBes de inspecdo realizadas de 2004 até 2011. Nele encontra-se
explanada a evolucdo das correcfes a matéria coletavel ou regularizacdes voluntarias
realizadas pelos sujeitos passivos, ou seja, declaracBes realizadas pelos proprios

sujeitos passivos, no decorrer das agdes inspetivas e no seguimento das mesmas.

23



Resultados quantitativos observados

Assim, verifica-se que nos anos em andlise as corre¢es a matéria coletavel tiveram um
pico em 2009, constatando-se uma quebra nos anos seguintes. Ja quanto as
regularizagbes voluntarias observa-se um crescimento constante das mesmas até 2010
e uma quebra em 2011. Adicionalmente verifica-se que o peso das regularizacdes
voluntarias sobre as corre¢des realizadas tem vindo a aumentar, fator que ira diminuir

0 risco de contencioso associado aos processos inspetivos.

Grafico 7: Correcdes/Regularizagdes voluntarias a matéria coletavel
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

Relativamente ao imposto detetado em falta constata-se que foi 0 ano de 2009 aquele
em que se detetou mais imposto em falta e que quanto a regularizacbes voluntarias
houve dois picos, nos anos de 2007 e 2008. Tanto relativamente as corre¢des como as
regularizagbes voluntérias houve uma quebra nos dois Ultimos anos, ainda que bem

mais acentuado no que diz respeito as correcoes.

Quanto ao racio entre as regularizacdes voluntarias e as corre¢des constata-se que,
apesar deste racio se encontrar em crescimento quando comparado com o0s Ultimos
dois anos, ja foi mais elevado, nomeadamente em 2008. Ainda assim, no decorrer dos

anos em analise a tendéncia é de crescimento.
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Grafico 8: Corre¢des/Regulariza¢cdes voluntarias de imposto
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

Os resultados da inspecdo tributaria, no gréafico seguinte, sdo avaliados em funcao da
produtividade alcangada por cada acéo, ou seja, serd apreciado o valor das corre¢des e

das regularizac@es voluntérias pelo nimero de acGes.

Dado que sobre as corre¢des e regularizagdes voluntarias a matéria coletavel ainda
sera de aplicar uma taxa de imposto, iremos por simplificacdo aplicar uma taxa de 20%
(perto da taxa méaxima de IVA), sendo certo que ndo seré esta a taxa a ser aplicada em

todos os casos.

Assim, verifica-se que ao longo dos anos em analise a produtividade por acdo de
inspecdo tem subido consideravelmente, mostrando que, ou pela melhor sele¢do dos
alvos, ou pela acdo mais efetiva, a acdo da inspecdo tributaria tem sido mais

bem-sucedida na verificacdo de faltas cometidas.
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Grafico 9: Resultados da inspecao tributaria
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

Em paralelo, interessa também verificar em que medida tem sido usada a possibilidade
de avaliacdo indireta, por parte da inspecdo tributéria, para a realizacdo do seu

trabalho.

Grafico 10: A¢des de inspecdo com avaliagdo indireta
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)
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No gréfico seguinte, podemos verificar que tanto no ndmero de a¢des como na
importancia dessas ac6es no total de a¢des inspetivas, a avaliagdo indireta tem tendido
a ganhar importancia nos anos em andlise. Ainda assim, verifica-se que o numero de

acOes teve um pico em 2009 e desde essa altura o seu nimero tem vindo a cair.

No que concerne ao valor das correcbes da matéria coletavel por via da avaliacdo
indireta e ao seu montante por agdes verifica-se uma tendéncia decrescente nos anos

em andlise, ainda que mais acentuado em relacdo ao segundo indicador.

Grafico 11: Matéria coletavel corrigida por avaliacdo indireta
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)

2.3. Relativos a cobrancga coerciva

De seguida, avancaremos para a analise dos indicadores que nos possibilitam aferir da
forma como a DGCI/AT tem atuado ao nivel da cobranca coerciva de dividas. Aqui
iremos avaliar indicadores como: o volume de prescricdo de dividas, as vendas
coercivas, as reversdes em processos de empresas com situacdo liquida negativa, as
penhoras realizadas, os resultados da publicitacdo de devedores, o nivel das dividas

em execucao fiscal e a nivel de cobranca coerciva.
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No grafico seguinte, podemos observar os valores em divida de processos executivos,
excluindo aqueles que se encontram declarados em falhas, ou seja, todos 0s processos
executivos incluindo aqueles que se encontram suspensos por quaisquer motivos,
exceto aqueles que depois de todas as agdes coercivas se verificar a falta de bens
penhoraveis do executado, seus sucessores e responsaveis solidarios ou subsidiarios.
Ora, verifica-se que este valor teve um pico em 2005 e depois dessa data tem vindo a

diminuir até 2008. A partir de entéo verifica-se uma leve tendéncia de aumento.

Grafico 12: Dividas em execucao fiscal
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Fonte: (Ministério das Financas e da Administragao Publica, 2008) (Ministério das Finangas, Direc¢do Geral do Orcamento, 2011)

Para esta andlise ser a mais completa, interessa avaliar como se compde a totalidade
dos valores em divida. Para tal, h4 que decompor a divida em ativa, suspensa ou
declarada em falhas. No gréfico anterior verifica-se a evolugdo das dividas em
execucdo fiscal cujos processos se encontram ou ativos ou suspensos. Mas importa
questionar qual serd de facto a importancia de cada uma destas partes no total da
divida. No gréfico seguinte consta-se que a divida ativa tem vindo a perder
representatividade desde 2007 até 2010, e que de 2010 para 2011 ganhou
importancia. A divida suspensa teve comportamento inverso. A divida declarada em
falhas tem vindo a aumentar a sua representatividade desde 2007. Idealmente e para
os objetivos do combate a fraude e evasao fiscais os valores em divida ativa deverao

ser 0s menos representativos possiveis. Uma divida ativa significa que nem tudo o que
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é possivel fazer em execucdo fiscal foi ja concretizado. As dividas s6 poderao ser
suspensas se para tal houver suporte legal, estando a DGCI/AT genericamente inibida
de praticar atos coercivos durante essa suspensao. As dividas declaradas em falhas séo
aquelas em relacdo as quais ja tudo foi feito e por via da falta de bens nada mais

podera ser realizado.

Grafico 13: Dividas em execucao fiscal - Desagregacao
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Fonte: (Conta Geral do Estado - Ano de 2011 - Volume |, 2012)

Uma das formas de extinguir dividas em execucdo fiscal é o de proceder a sua
cobranca recuperando para os cofres do Estado os valores que ficaram por cobrar nas

fases anteriores.

No gréafico seguinte podemos observar a cobranca coerciva total entre 2001 e 2011, o
objetivo definido desde 2004, a cobranga coerciva corrigida do efeito de regimes
excecionais de regularizacdo de dividas, nomeadamente o definido pelo Decreto de Lei

248-A de 2002 de 14 de novembro e o0 peso da cobranca total no PIB portugués.

Da andlise a evolucdo da cobranca coerciva, corrigido do efeito de regimes excecionais
de regularizacdo de dividas, podemos observar que desde 2001 até 2007 a cobranca

coerciva foi sempre aumentando atingindo em 2007 quase trés vezes mais da obtida
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em 2001. Verifica-se também um pico de cobranca em 2002 se considerarmos a
cobranca realizada por regimes excecionais de regularizacdo de dividas. Desde 2004,
Unico ano em que o objetivo definido para a cobranc¢a coerciva ndo foi atingido,
constata-se que este foi sempre superado. J& quanto a curva do peso da cobranca
coerciva no PIB ela vai acompanhando a da cobrancga coerciva corrigida. De qualquer
forma, constata-se que em 2007 a cobranca coerciva atingiu valores dentro do 1% do

PIB, tendo descido nos ultimos anos.

Grafico 14: Cobranca coerciva
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Fonte: (Ministério das Financas e da Administracdo Puablica, 2008) (Ministério das Financas e da Administra¢do Publica, 2009)
(Ministério das Finangas e da Administragdo Publica - Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, 2011) (Ministério das Financas e
da Administragdo Publica - Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, 2012) (Instituto Nacional de Estatistica, 2012)

No respeitante as penhoras marcadas, verifica-se que este nimero tem uma tendéncia
crescente, quando se analisa a sua evolucao entre 2005 e 2010. No entanto, constata-
se haver um pico atingido em 2008 ano ap6s o qual hd uma ligeira tendéncia de
quebra até 2010. Verifica-se ainda assim uma evolucdo que demonstra a massificagdo

da marcacéao de penhoras, quando comparado com o ano 2005.
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Grafico 15: Penhoras marcadas
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasao Fiscais de 2010 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011)

Quanto as vendas coercivas podemos observar uma tendéncia idéntica a das penhoras
marcadas. Aqui € também possivel observar a evolucdo das vendas coercivas
realizadas pelo Sistema de Execuces Fiscais (SEF) e pelo Sistema de Gestdo de Vendas
Coercivas (SIGVEC).

Grafico 16: Vendas coercivas
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Fonte: (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a
Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais de 2010 -
Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2011) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras - 2011, 2012)
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Verifica-se um aumento consideravel até 2009, ano a partir do qual se verificou uma

estabilizagédo do valor das vendas realizadas, com uma ligeira tendéncia de descida.

De seguida, apresenta-se um grafico onde se evidencia a evolu¢do dos processos de
reversdo da divida contra os responsaveis subsidiarios em empresas que apresentam
uma situacdo liquida negativa. Como se pode observar, de acordo com os dados
obtidos e da andlise entre os anos de 2004 e 2011, houve um pico em 2005 no valor
médio dos processos e em 2010 no valor total dos processos. Depreende-se que ao
longo dos anos houve uma massificacdo destas a¢des onde em anos anteriores so se

realizavam este tipo de a¢cdes em processos de maior valor.

Grafico 17: Processos de empresas com situacéo liquida negativa e com
reversao
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Fonte: (Relatorio de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evaséo Fiscais e Aduaneiras - 2011, 2012)

Também relativamente aos resultados obtidos fruto da publicitacdo de devedores, se
observa uma tendéncia de ligeira quebra ap6s um pico atingido em 2008. A
publicitacdo de devedores resulta da alteragdo do artigo 64.° da LGT, introduzida pela
Lei n.° 60/2005, de 30 de dezembro. Dos anos em analise, no periodo entre 2006 a
2011, verificou-se que fruto da publicitagdo dos devedores se obtiveram valores
crescentes de cobranca coerciva até 2008. A partir desta data ha uma certa

manutencao do valor cobrado anualmente, com ligeira tendéncia de quebra.
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Grafico 18: Resultados da publicitacdo de devedores
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Fonte: (Relatorio de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evaséo Fiscais e Aduaneiras - 2011, 2012)

Por fim, verifica-se que relativamente as dividas prescritas ha uma tendéncia crescente
de prescricdo das mesmas. Esta tendéncia que se tem verificado, analisando os dados

desde 2005, teve um pico em 2008.

Grafico 19: Prescricdo de dividas
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Fonte: (Relatorio de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evaséo Fiscais e Aduaneiras - 2011, 2012)

Foi em 2008 que tanto em valor como em quantidade de dividas se verificaram valores
extraordinariamente altos quando comparados com o0s restantes anos. Apés este ano

houve uma quebra acentuada, mais na quantidade de dividas prescritas do que no
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valor. Sera importante realcar que o pico existente em 2008 e a estabilizacdo crescente
nos anos seguintes indicia que apds o esforco realizado nesse ano haverd um maior
controlo sobre as dividas a prescrever. De salientar também que é de toda a
importancia o controlo rigoroso, nem sempre facil, das dividas prescritas para que 0s
esforcos de cobranga incidam sobre as dividas que ainda estdo em tempo de cobrar,

evitando também contencioso desnecessario.
2.4. Relativos as infracOes tributéarias

Da andlise ao gréafico seguinte podemos observar a evolucgédo da cobranca de coimas ao

longo do periodo compreendido entre os anos de 2004 e 2011.

Grafico 20: Cobranca de coimas
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Fonte: (Relatorio sobre o combate a fraude e evasdo fiscais (2005), 2006) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal -

Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades
Desenvolvidas, 2009) (Relatorio de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasao Fiscais e Aduaneiras - 2011, 2012)

Como se pode observar, a cobranga de coimas teve um crescimento constante, quanto
ao valor, de 2004 até 2008. Desde este ano até 2010 verificou-se uma quebra no seu

valor seguido de um ligeiro aumento em 2011.
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O trabalho realizado pela DGCI/AT é centrado fundamentalmente pela arrecadacgéo de
impostos. No entanto, sancionar comportamentos de incumprimento faz parte das
funcdes da DGCI/AT. Esse sancionamento da-se por penalizacBes leves por via da
aplicacao de coimas aplicadas em processos de contraordenacdo, analisadas no grafico

anterior, mas também da instauracdo de processos de inquérito criminal.

No gréfico seguinte podemos observar a evolugdo da instauracdo de processos de
inquérito criminal e de processos findos. Como se pode observar a instauracédo teve
um pico em 2009 e no findar em 2010. Observa-se também que o saldo de processos

em 2010 e 2011 baixou visto que foram findos mais processos que os instaurados.

Grafico 21: Processos de inquérito criminal
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Fonte: (Relatorio sobre a evolugdo em 2006 do combate a fraude e evasdo fiscais, 2007) (Combate a Fraude e Evasao Fiscais em
Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007, 2008) (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatorio de
Actividades Desenvolvidas, 2009) (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evas&o Fiscais e Aduaneiras - 2011,
2012)

3. Discussao de resultados

Os resultados obtidos sdo fundamentais para se entender como tem evoluido tanto a

fraude e evasao fiscais como o seu combate por parte da DGCI/AT.
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Numa primeira andlise realizada aos indicadores externos, observamos que a carga
fiscal teve uma tendéncia de aumento em termos absolutos, e uma ligeira tendéncia
de aumento em termos relativos. Este aumento observou-se com a observacdo de um
pico em 2008. Tanto num caso como no outro atingiram o maior valor dos anos em

analise.

A estimativa da ENR teve também um aumento sucessivo ao longo dos anos,

observando-se ser 2010 0 ano em que se atingiu 0 maior racio entre a ENR e o PIB.

BN

Quanto aos indicadores internos relativos a gestdo tributaria salienta-se uma
constante diminui¢do da taxa de incumprimento declarativo das modelos 3 de IRS e

das declaracdes modelo 22 de IRC.

Relativamente a inspecdo tributaria verificou-se uma tendéncia crescente das
regularizagdes voluntarias tanto na matéria coletavel como no imposto em falta.
Verificou-se um pico no valor total resultado das a¢des em 2009 em ambos os casos. Ja
guanto a produtividade por acdo a tendéncia é fortemente crescente e mais uma vez o
numero de a¢des realizadas atingiu um pico em 2009. Quanto as a¢des de inspecdo
com avaliagdo indireta tanto o numero de a¢des como o racio sobre o nimero total de
acOes é crescente para os anos em analise. Uma vez mais, o0 niUmero de a¢des teve o

valor maximo em 2009.

Quanto aos indicadores relativos a cobranca coerciva e quanto as dividas em execucao
fiscal verificou-se uma quebra constante até 2008 seguida de um ligeiro aumento.
Relativamente a cobranca coerciva verifica-se que ela tem atingido ano apds ano 0s
objetivos definidos e que atingiu o seu valor maximo em 2007 ap6s um aumento
constante desde 2001. As penhoras automaéticas marcadas observaram uma tendéncia
crescente marcante com um maximo em 2008, tal como as vendas coercivas em que
os valores maximos foram atingidos em 2009 e 2010. Quanto aos processos de
reversdo de empresas com situacdo liquida negativa observou-se um aumento
constante até ao ano de 2010 seguido de uma quebra em 2011. O resultado de valores

cobrados no seguimento de publicitacdo foi de um aumento até 2008, ap6s o qual ha
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evidéncia de uma tendéncia ligeira de quebra desses valores anuais. As prescri¢cdes de
dividas fiscais tém uma tendéncia crescente, ainda que com um valor que sobressai

para o ano de 2008.

Por fim e quanto as infra¢des tributarias observa-se uma tendéncia de crescimento da
sua cobranca observando-se novamente um pico em 2008. Quanto aos processos de
inquérito criminal observou-se também uma tendéncia crescente tanto nos processos
instaurados como nos processos findos. Os valores maximos foram observados nos
instaurados em 2009 e para os findos em 2010. Ainda assim consta-se haver

atualmente um perfeito controlo dos saldos em carteira.

Estes indicadores analisados sdo com certeza escolhidos entre muitos. Estes, aqui
avaliados, sdo do nosso ponto de vista suficientes para sustentar as conclusées
seguintes no sentido de uma suficiente discussdo mas também para corretamente

avaliar os resultados do combate a fraude e evasdo fiscais por parte DGCI/AT.

Os pontos iniciais da discussdo de resultados interessam fundamentalmente porque
pbem em evidéncia a existéncia de pontos maximos em quase todos os indicadores
internos entre 2008 e 2010, antecedidos de aumentos acentuados nesses indicadores.
Nos casos relativos a inspe¢do tributaria estes aumentos ndo se revelaram tdo
acentuados, ao contrario da cobranca coerciva e das infragdes tributarias, dimensdes
nas quais se observam verdadeiras escaladas em diversos indicadores. A verdade €
que, apos esses picos observa-se quase sempre uma estabilizacdo com tendéncia de
quebra. Todos estes indicadores e a sua evolugdo indiciam recuperagdo de saldos e

realizacdo de tarefas pendentes por anteriores faltas de meios.

Toda a informacdo publica constante dos diversos relatérios evidencia uma tendéncia
crescente de informatizacdo e tratamento informético da informacdo. Este facto,
associado a procedimentos mais eficientes e a diversas metodologias largamente
expostas nos referidos relatdrios, levam naturalmente a um aumento da produtividade

e permitem a recuperacdo de saldos e a execucdo de trabalho potencial, o que
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explicara estes picos atingidos seguidos de estabilizacgdo com ligeira tendéncia de

quebra.

Para melhor evidenciar a recuperacdo realizada tanto ao nivel de procedimentos como
de evolucdo dos sistemas informaticos, iremos destacar alguns procedimentos

relevados em diversos relatoérios oficiais.

Assim, comecando no Relatério de Combate a Fraude e evasao fiscais relativo ao ano
de 2007, para a area da Justica Tributaria, refere que “iniciou-se em 2005 um
Plano de Modernizacdo que atingiu a sua maturidade em 2007, com a
colocacdo em plena producdo de um conjunto de sistemas informaticos que
desmaterializaram um vasto conjunto de procedimentos até agora manuais,

aumentando substancialmente a eficiéncia e eficacia da DGCI.
S&o os casos, nomeadamente, dos seguintes sistemas informaticos:

1. - O Sistema de CompensacOes de dividas com reembolsos, que aplica os

reembolsos dos devedores, no pagamento das respectivas dividas;

2. — O Sistema de Controlo de Beneficios Fiscais que cancela os beneficios dos

devedores;

3. — O Sistema de Publicitagdo dos devedores, que efectua a gestdo do

procedimento de publicitacéo;

4. - O Sistema Informatico de Penhoras Automaticas (SIPA), que automatizou a

deteccao de bens penhoraveis e as opera¢des de penhora;

5. — O Sistema de Gestéo de Vendas Coercivas (SIGVEC) que automatizou todo o
procedimento da venda e disponibilizou na Internet os anuncios de bens em

venda;
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6. — O Sistema Informatico de Gestdo de Procedimentos de Revisdo
Administrativa (SIGEPRA), que informatizou os procedimentos de reclamagéo

graciosa;

7. — O Sistema Informatico de Gestdo de Processos de Contra-ordenacédo, que
permitiu a deteccao de todas as infracgdes fiscais e a tramitacdo dos processos

de contraordenacdo.™

Ja quanto a cobranca coerciva este relatorio refere que “no dominio da cobranca
coerciva registaram-se ganhos elevados de produtividade e de eficacia, mercé
da rapida adaptacao dos recursos humanos a exploracéo das novas tecnologias
na tramitacdo dos processos de execugdo fiscal e do sucesso das novas

metodologias implementadas.”

“A penhora, de forma sistematizada, de bens e direitos de elevada liquidez
como, por exemplo, ac¢Bes e outros valores mobiliarios, produtos financeiros,
contas bancérias, créditos de empresas sobre clientes, veiculos automéveis e
bens imdveis, tem contribuido, decisivamente, para 0 aumento da eficacia da
Direccdo-Geral dos Impostos no dominio da cobranca coerciva e, também, de
forma indirecta, para o aumento do cumprimento voluntario das obrigacdes

fiscais por parte dos contribuintes.”®

O mesmo documento refere também que o crescimento das penhoras marcadas, é
consequéncia da implementacdo, no final de 2005, do SIPA — Sistema Informatico de

Penhoras Automaticas.

Evoluindo um pouco no tempo e quanto a evolugdo das contra-ordenagdes, no
Relatorio de Combate a Fraude e Evasao Fiscais de 2008, constata-se que “em
2007, terminou a recuperacdo de instauracOes de processos de infraccdes de

periodos anteriores. O valor de 2008 respeita, por isso, a infrac¢cdes detectadas

® (Combate & Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007,
2008) nas paginas 56 e 57

® (Combate & Fraude e Evasdo Fiscais em Portugal - Relatério das actividades desenvolvidas em 2007,
2008) na pagina 57
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automaticamente pelos diversos sistemas e comunicadas ao Sistema de Gestéo

das Contra-Ordenacdes (SCO).”

“Nos processos de reducédo de coima, 0s quais sao instaurados na sequéncia da
regularizacdo da situacdo tributaria antes de ter sido levantado o auto de
noticia, ocorreu um significativo crescimento de cerca de 55% (572 759 em 2007
e 886 552 em 2008).””

Ja quanto aos processos de inquérito criminal refere-se que “A Direccdo-Geral dos
Impostos lancou em 1 de Agosto de 2008 uma vasta opera¢cdo denominada
“Resgate Fiscal” com vista ao sancionamento criminal e a recuperacdo de
importancias de IVA e de retencdes na fonte de IRS e de IRC ilegitimamente

apropriadas. “

“Para a implementacao e concretizacao dos objectivos da Operagao revelaram-
se fundamentais o esforco e a determinagdo dos recursos humanos da DGCI,
designadamente o trabalho conjunto entre a IT, a Cobranca Coerciva e a

Investigacao Criminal Fiscal. *

“..0 Sistema de Inquéritos Criminais Fiscais (SINQUER) permitiu de modo
sistematico e permanente a deteccdo das situacGes de apresentacdo de
declaracdo com falta de entrega de prestacdo de imposto (IR/IVA),
possibilitando a imediata conversdo dos processos de contra-ordenacdo em

processos de inquéritos criminais fiscais.”

“A Operacdo "Resgate Fiscal" envolveu, entre Agosto e Dezembro de 2008, um
universo de 45 568 empresas faltosas, destas cerca de 24 mil infringiam de

forma reiterada, ao longo de varios periodos de imposto.”

Relativamente ao procedimento de vendas coercivas alude que “até Junho de 2006,

data de entrada em producdo do SIGVEC (Sistema de Gestdo de Vendas

” (Combate & Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatdrio de Actividades Desenvolvidas, 2009), pagina 59
¢ (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009), pagina 63
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Coercivas), todo o procedimento das vendas coercivas era manual, recolhido no
Sistema de Execucdes Fiscais. Neste sistema foram registadas: 4 613 vendas
coercivas em 2004, 7 232 em 2005, 6 442 em 2006 e 5 934 em 2007.”

“Com o SIGVEC foi possivel incrementar esses valores em 2006 com 2 467

vendas coercivas, em 2007 com 16 178 e em 2008 com 29 632.”

“O forte aumento de vendas que se verificou principalmente nos altimos dois
anos esta directamente relacionado com o aumento de produtividade dos
recursos e com a eficiéncia trazida pelos novos sistemas informaticos
desenvolvidos no ambito da Modernizacdo da Justica Tributaria,
designadamente o SIGVEC (Sistema de Gestdo de Vendas Coercivas) e o SIPA

(Sistema de Penhoras Automaticas).”

Quanto as penhoras marcadas, alude que “O crescimento das penhoras marcadas,” foi

“consequéncia da implementacao, no final de 2005, do Sistema Informatico de

Penhoras Automaticas (SIPA)”

“Em 2007, tinha j& ocorrido um forte crescimento, face a 2006 (mais do que
duplicou, entdo, o nimero de penhoras automaticas marcadas). Mesmo assim,
em 2008 e face ao ano de 2007, verificou-se um novo crescimento, agora

superior a 35%.”*°

Relativamente as prescri¢fes “a DGCI continuou, em 2008, o arquivamento de todos os

processos relativos a dividas que haviam prescrito ao longo das udltimas
décadas, mas que, por escassez de recursos humanos, ainda ndo haviam sido

arquivados.

Com a informatizacdo dos processos e a automatizacdo de muitos
procedimentos e actos, a base de dados tem que estar “limpa” de processos que

ndo podem ser tramitados, pelo que se impunha uma operacao de saneamento.

° (Combate & Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009), pagina 69 e

70

10" (Combate a Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009), pagina 70
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O amplo projecto de qualificagcdo de dados do Sistema de Execuges Fiscais,
levado a cabo especialmente durante os meses de Janeiro e Fevereiro de 2008,
conduziu a declaracao de prescricdo em 509.853 certidGes de divida de um
volume global de 1 400 M€ (90% de impostos e 10% de dividas a Seguranca

Social e outras).”**

Passando para o relat6rio mais recente de 2011, quanto as regulariza¢des voluntérias,
refere que “devera ter-se presente que 0s resultados mais importantes,
segundo uma filosofia de cumprimento voluntario que a DGCI (atual AT) tem
concretizado, sdo os que, por inducdo da Inspecdo Tributéria, se encontram
traduzidos num crescimento percentual significativo, obtido através das

regularizacdes voluntarias.”*?

Quanto as reversbes em processos executivos menciona que “a metodologia de
trabalho aprovada em 2011, por despacho de 2011-03-03, do Senhor Diretor-
Geral, visou essencialmente apurar a responsabilidade de administradores e
gerentes das sociedades com dividas fiscais em execu¢do e situacdo liquida
negativa. Esta metodologia assentou no Plano de Responsabiliza¢do Subsidiaria
de Administradores e Gerentes (PREAGE), o qual imprimiu maior celeridade aos

procedimentos de reversao, por parte dos servicos de financas.”

a responsabilizacdo de Administradores e Gerentes era praticamente
inexpressiva antes de 2009. S6 a partir dessa altura, com a implementacéo do
Sistema Informético de ReversBes — SIGER passou a ser efetivamente aplicada
de uma forma consideravel pelos Servicos. Apesar da intensa utilizacdo da nova
aplicacdo informética e dos bons resultados obtidos, essencialmente no ano de
2010, subsiste ainda um grande volume de divida sobre o qual é preciso agir
rapidamente tendo em vista a sua cobranca. Verifica-se contudo, que no ano de

2011 aumentou significativamente o nimero de processos em que foi efetuada

1 (Combate & Fraude e Evasdo Fiscais 2008 - Relatério de Actividades Desenvolvidas, 2009), pagina 72
12 (Relatorio de Atividades Desenvolvidas - Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras - 2011,
2012), pagina 65
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a reversdao em empresas com situacdo liquida negativa, embora o valor da

divida envolvida tenha sido inferior.”*®

A opcdo pela transcricdo direta com curta interpretacdo nos paragrafos anteriores
deve-se essencialmente porque estes textos deverdo ser tratados como dados, factos,

que suportam as conclusdes da mesma forma que os valores recolhidos.

Cruzando estes factos com os valores obtidos, torna-se evidente que a sua evolugéo se

deveu a implementacéo de novos procedimentos e/ou nos sistemas informaticos.

Evolucdo diferente se verifica quanto aos indicadores externos a organizagao
dimensbes estas nas quais se revelam tendéncias crescentes de carga fiscal e mais
particularmente e preocupantemente, do racio da economia ndo registada sobre o

produto interno bruto.

Estes indicadores revelam que apesar de todos os esforcos realizados por parte da
administracdo, com a necessaria e devida aplicacao da lei e até do maior cumprimento
declarativo e regularizacdes voluntarias em acfes inspetivas, ha uma parte crescente
da economia que se situa na zona cinzenta, fugindo desta forma a devida tributacao e

contribuicdo para o bem comum.

3 (Relatério de Atividades Desenvolvidas - Combate & Fraude e Evasao Fiscais e Aduaneiras - 2011,
2012), pagina83 e 84
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1. Enquadramento da a¢do da Administracdo Tributaria

«H4, na parte mais ocidental da Ibéria, um povo
muito estranho: ndo se governa nem se deixa

governar!»

(general romano em servico na Ibéria)

Nos capitulos anteriores foram sendo descritos e também observados os resultados de
muitos, ndo de todos, os aspetos e metodologias usados por parte do Estado e

particularmente pela DGCI/AT, no combate a fraude e evasdo fiscais.

De facto, verifica-se que ja muito foi feito neste combate, mas a verdade é que as
medicBes realizadas relativas & economia ndo registada continuam a indicar o seu
aumento. A conjuntura econdémica em que vivemos ndo favorece uma baixa das taxas
gue incidem sobre as bases tributaveis que de certa forma poderiam potenciar uma

diminuicédo da ENR.

Como foi previamente sinalizado, j& muito foi feito ao nivel das metodologias e dos
mecanismos internos por parte da DGCI/AT. Diversos sdo os relatérios que apontam
para uma modernizacdo das aplica¢bes informaticas que permitiram retirar tarefas
rotineiras dos recursos humanos. Esta aposta ndo devera ser descurada e sim
potenciada, ha sempre muito a fazer. Mas outros aspetos devem ser tidos em linha de
conta neste combate devidamente enquadrado na conjuntura atual de Portugal e a
espectavel no futuro proximo. Todos estes aspetos que influenciam a atuacao e que a
moldam serdo abordados de seguida. O Plano Estratégico de Combate a Fraude e
Evasdo Fiscais e Aduaneiras 2012/2014 € em si mesmo um manual deste combate
compilando medidas e alteracbes legislativas que abordaremos sumariamente. Na
analise ao futuro do combate a fraude e evasao fiscais ir-nos-emos centrar naquilo que
sera inovador e talvez mais fraturante perante as propostas mais comummente

aceites.
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2. Estratégia 2012-2016

O Documento de Estratégia Orcamental (DEO) 2012-2016, no que diz respeito a
qualidade das finangas publicas, faz referéncia a reforma fiscal como meio para atingir
este fim. Nos diversos pontos apresentados neste tdpico realcamos o reforco do
combate a fraude e a evasdo fiscais e aduaneiras e a reforma do sistema fiscal por via
da simplificacdo dos impostos sobre o rendimento e pelo reforco da rede de

Convengdes contra a Dupla Tributacao firmadas com outros Estados.

Este documento destacava como areas preferéncias de atuacdo por parte da inspecao

tributaria, as seguintes:
a) a detecdo de operadores ndo registados;

b) o controlo dos registos de programas de faturacdo bem como das maquinas

registadoras;

¢) o escrutinio de estruturas dirigidas a interposicao abusiva de pessoas e a realizagdo

de operagdes simuladas, designadamente no ambito da “fraude carrossel”;
d) o controlo de situacBes de acréscimos de patrimonio nao justificados;

e) o reforco da fiscalizacdo das retencdes na fonte, operacBes sobre imoveis e

reembolsos;

f) o controlo das transacfes intra-grupo, tanto em sede de precgos de transferéncia
como em contexto de operagOes de reestruturacdo de participacdes em entidades ndo

residentes;

g) a detecdo de esquemas de planeamento fiscal envolvendo, designadamente,

negdcios andmalos, paraisos fiscais ou estruturas fiduciarias.

Ja o Plano Estratégico de Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras (PECFEFA)
2012-2014 de 31 de Outubro de 2011, portanto anterior ao DEO, divide as areas de

atuacdo estratégica a adotar no ambito legislativo, no ambito criminal, no ambito
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operacional, no dmbito institucional e no ambito do contribuinte. De facto, apesar de
vasto, verifica-se que este plano trata das "escolhas de intervencdo prioritaria das
quais depende o éxito da atuacdo da Inspecao Tributaria (IT)", desta forma cinge a
estratégia do combate a realizar apenas a uma area de atuacdo da Administracao

Tributaria e do Estado, ou seja, apenas a Inspec¢ao Tributaria.

Ainda assim, destacariamos neste plano os seguintes aspetos tratados:
- Grandes empresas;

- Recursos humanos e formas de recrutamento;

- Justica tributaria;

- Planeamento e organizacao da IT;

- Cooperacdo a nivel comunitario.

Pretende-se criar um servigo para os grandes contribuintes que se constituira como
Unico interlocutor e que pretende numa primeira fase integrar a funcdo de inspecao
mas progressivamente também as relacionadas com as areas de gestdo, justica e
cobranca. A este propoésito foi publicado o Decreto-Lei n.°6/2013, que visa
operacionalizar a Unidade dos Grandes Contribuintes (UGC), através de mudancas
legislativas. A raz8o que legitima estas unidades funda-se na necessidade de fazer face
a complexidade das questdes com que por regra estes contribuintes lidam dando
maior seguranca as op¢des dos mesmos com 0 respetivo acompanhamento do
cumprimento das obrigagdes fiscais, minorando os chamados custos de contexto, 0s
riscos de incumprimento e necessariamente por esta via do nivel de contencioso. No
sentido de dar maior seguranca aos sujeitos passivos e de reduzir a incerteza
resultante da qualificacdo juridico-tributaria prevé-se também a criacdo de um

procedimento de assisténcia pré-declarativa.
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Prevé-se o reforco da inspecdo tributaria com técnicos especializados em diversas
areas nomeadamente: contabilidade e economia; direito fiscal, investigacdo criminal e
planeamento fiscal internacional; de auditoria em ambiente informatizado; e nas areas
de matematica e informéatica de gestdo. Nesse sentido foi ja publicado (Aviso
n.°15564/2012 de DR 2° Série - n.°225 de 21 de Novembro de 2012) andncio de
concurso interno de admissao a periodo experimental de 1000 inspetores tributarios:
900 lugares para a area de economia, gestao ou contabilidade e auditoria; 80 lugares
para a area de informatica; e 20 lugares para a area de informacdo estatistica. Ja
anteriormente havia sido publicado (Aviso n.°8928/2010 de DR 2° Série - n.°87 de 5 de
Maio de 2010) anuncio de concurso externo de admissao a periodo experimental de

350 inspetores tributario da area de direito.

Na area da justica tributaria realga-se a informacao sobre o contencioso tributario e a
articulacdo da representacdo da fazenda publica com a inspecdo tributaria. De facto, o
trabalho realizado pela inspecédo tributaria sofre muitas vezes de contestacdo tanto
graciosa como judicial. A existéncia de uma aplicagdo informativa que permita
acompanhar o sucesso ou insucesso das liquidacdes € do nosso ponto de vista crucial
para o0 sucesso a médio e longo prazo da acdo inspetiva. De facto, de nada vale uma
acdo inspetiva levar a uma liquidagdo adicional de um determinado imposto e
posteriormente tal liquidacao ser anulada no seguimento de uma contestacédo. Alias, o
custo associado a todo este processo e a potenciais recursos contenciosos posteriores
tanto para a administragdo como para o sujeito passivo, sO por si, deveria levar a uma
forte aposta neste ambito. Mudar procedimentos reduzindo o contencioso mas
assegurando a defesa da administracdo e da legalidade devera ser um objetivo a

alcancar.

No sentido da defesa da administracdo e da legalidade prevé-se também a
implementacdo de uma maior colaboracdo entre inspetores tributarios e
representantes da fazenda publica promovendo inclusive mesmo a intervencdo no

processo.
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Na area do planeamento e organizacdo propdem-se a criacdo de equipas regionais de
planeamento e coordenacgdo no sentido de ligar os servigos centrais aos locais bem
como a organizagdo de equipas de inspecdo em funcdo dos sectores de atividade e de

equipas especializadas na realizacdo de controlos preventivos.

Por fim destaca-se a cooperacdo a nivel comunitario através da troca de informacao
em matéria de IVA mas também através da promocao e intensificacdo da assisténcia
mutua administrativa. A assisténcia matua administrativa (DL 263/2012 no DR 1° Série
- n.°246 de 20 de dezembro - Diretiva n.°2010/24/UE do Conselho) é uma ferramenta
fundamental para a recuperacdo de créditos ao Estado ficando abrangidos
nomeadamente, e a titulo de exemplo, "todos os impostos e direitos,
independentemente da sua natureza, cobrados diretamente ou em seu nome por um
Estado-Membro ou pelas suas subdivisdes territoriais ou administrativas, incluindo as

autoridades locais, ou em nome da Unido Europeia”.

Destas a¢des destacadas e de outras contidas e enumeradas nos diversos documentos
oficiais, e como j& foi referido, realca-se o facto de incidirem fundamentalmente na
inspegdo tributéria. De facto, o plano de combate a fraude e evaséo fiscais delineado
para o periodo entre 2012 e 2014 d& pouca atencao a todas as vertentes que nao se
relacionam com a inspecdo. Mas a verdade é que, de nada valem os esforcos
realizados pela inspecdo tributaria se ndo houver consequéncias impostas por parte da
justica tributaria. Tal fica evidenciado nos relatorios de combate a fraude e evasao

fiscais que dao o devido realce a ambas as areas.

E nossa opinido que este combate devera arrancar antes ainda. Devera ser
fundamentalmente preventivo e ndo remediativo. Verifica-se uma grande carga de
acOes e metodologias com acdo real e quantificadvel, como se demonstrou, mas o
paradigma podera mudar. De seguida iremos propor algumas alternativas as propostas

habituais e normalmente elencadas.
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3. O investimento na educac¢do no combate a evasao fiscal

“A mais alta das torres comeca no solo.”

(Provérbio Chinés)

O incumprimento fiscal resultard de uma agdo consciente ou inconsciente do
contribuinte. De facto, o contribuinte na sua a¢do ao incumprir com os seus deveres
face a DGCI/AT esta também a incumprir com toda a sociedade a que pertence ou com
a qual se encontrou em interacdo. Interessara aqui avaliar apenas o comportamento

do contribuinte que se encontra integrado na sociedade portuguesa.

A verdade é que a acdo incumpridora por parte do contribuinte podera dever-se a falta
de conhecimento das leis fiscais mas também a falta de vontade no seu cumprimento.
De facto, "a ideia de que o Estado € essencialmente corrupto, de que o dinheiro
publico é mal utilizado, para além de generalizada é quase lugar-comum, converte 0s
ilicitos dos cidaddos, aos seus préprios olhos, em algo semelhante a uma estratégia de
sobrevivéncia." (Exposicdo "Educacdo Fiscal", 2007) Ora, sera muitas vezes mais facil
apelidar o Estado de ineficiente e a coberto desta adjetivacdo suportar um
comportamento evasivo e de certa forma até se sustentar socialmente dado que

muitas vezes estes comportamentos sdo tidos como engenhosos e nao delituosos.

Independente da forma como o Estado € gerido, essa gestdo num Estado Democratico,
é, em Ultima andlise, determinada pelo povo. A fraude e evasdo fiscais prejudicam a
todos dado que se todos pagarmos, todos pagamos menos. Essa consciéncia €
fundamental do nosso ponto de vista para o combate a fraude e evasdo fiscais. A
necessidade de consciencializar as popula¢des para o correto, para o cumprimento dos
seus deveres fiscais e para dar conhecimento dos seus deveres e obrigacdes € fungéo

do Estado e se ndo o faz entdo no faz tudo o que devia.

Uma educacdo fiscal é fundamental para o combate a fraude e evasdo fiscais. Ndo

apenas para aqueles que voluntariamente incumprem o0s seus deveres mas também
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aqueles que ndo os conhecem. O Estado ndo pode sucessivamente, ano apos ano,
"artilhar-se" de leis, metodologias e ferramentas de acao para combater a evasao fiscal
e ndo promover o ensino das fun¢des do Estado integrando e realcando o papel da
tributacdo para o bem comum. N&@o pode, ano ap6s ano, criar leis que revogam as
anteriores, sem explicar devidamente as implicacdes das mesmas aos cidad&os. E certo
que o desconhecimento da lei ndo aproveita a ninguém. Mas o que se pretende €
encontrar infratores ou conseguir que ndo haja infratores? Sera possivel fazer
acreditar os cidadaos do destino dos impostos por si pagos, sem que seja a eles

demonstrado de facto o seu destino?

Vivemos numa sociedade moderna. O Estado ndo pode, nem deve, estar de costas
voltadas para o cidaddo, nem o cidadao devera estar de costas voltadas para o Estado,

porque ele é parte do Estado.

Em 2007 foi criado o Grupo de Trabalho de Educacéo Fiscal (GTEF) que tinha como
objetivo o de promover a Educac¢do Fiscal. Entre vérias iniciativas, iniciou a sua agao
através de uma exposicao sob o tema "Educacdo Fiscal", iniciativas que estiveram

centradas nos seguintes eixos tematicos:

. A responsabilidade social do Estado;

. O sistema fiscal portugués - origem e finalidade das normas tributérias;

. A natureza e missdo da DGCI;

. A relacdo entre os impostos e a capacidade contributiva dos distintos agentes
econémicos;

. A importancia do cumprimento das obrigac6es fiscais.

O conceito de cidadania fiscal era entdo abordado no sentido de na sociedade civil
haver diversos elementos de tipo juridico, politico, econémico e social, dando
identidade aos diversos elementos de uma comunidade. Esse servico ndo €, no

entanto, gratuito dado que para tal os cidadédos estariam dispostos a contribuir para as
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instituicdes que sustentam esses elementos identificativos. Desta forma a cidadania
fiscal apoia-se no dever de contribuir através dos pagamentos de impostos,

constituindo o preco pela integracao na sociedade.

H& noutros relatérios referéncias ao trabalho realizado na sequéncia deste primeiro
impulso, nomeadamente no relatorio de combate a fraude e evasdo fiscais de 2010,

propdem-se a “criacdo de programas de educacéo fiscal em escolas e associagdes”.

No Relatério do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal — Competitividade, Eficiéncia e
Justica do Sistema Fiscal — elaborado em Outubro de 2009 era ja evidenciada a
necessidade de aprofundamento das agdes de educacdo fiscal, mediante a sua
insercdo nos programas escolares. Nela era evidenciada a importancia do trabalho

desenvolvido pelo GTEF e das iniciativas por ele levadas a cabo.

Este relatério recomenda também a producdo de um Guia de Educacéo Fiscal a realizar
com o Ministério da Educacdo. Tanto nas linhas orientadoras da “Educacdo para a
cidadania” (Educacdo para a cidadania - Linhas orientadoras, 2012), do 1° Ciclo do
Ensino Béasico, como no “programa de cidadania e seguranca” (Formacdo Civica -
maodulo curricular ndo-disciplinar “Cidadania e Seguranca”), do 2° Ciclo do Ensino
Basico, ambos do Ministério da Educacdo, ndo ha sequer uma referéncia ao termo

“impostos”.

Relativamente a um estadio mais avangado do ensino, nomeadamente 0 ensino
superior, através de um estudo realizado a licenciados em cardiopneumologia, para
efeitos de dissertagdo de mestrado por parte de Joana Ramos, verifica-se que “a
conclusdo do percurso académico, ndo permite o acesso a profissdo com
conhecimento das obrigacGes fiscais e parafiscais a que esta sujeito um cidadao
profissionalmente ativo”, que, “a obtencdo de um grau académico superior nao
elimina as dificuldades concretas na relacdo com a Administracdo fiscal e parafiscal”,
que “a obtencdo de um grau académico ndo fornece os conhecimentos nem gera
aptiddes suficientes para a criagdo de uma empresa”, e que os inquiridos consideram

que “a Educacgdo Fiscal poderia servir como uma ferramenta para uma integracdo na
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vida profissional ativa durante o percurso académico” (Ramos, 2011). E certo que o
estudo realizado é apenas uma amostra, se compararmos com o total de licenciados.
As suas conclusfes sdo, no entanto, plenamente indiciadoras do sentimento e da

percecdo por parte daqueles que terminam o ensino superior.

A aposta na educacdo é sempre uma aposta a médio/longo prazo. Mas também o é
nos temas que atualmente sdo abordados no ensino em Portugal. Interessa dar
importancia a educacéo fiscal como se da a outros temas. Os frutos de tal aposta serdo

alcancados no futuro, com vantagens para toda a sociedade.

4. A mudanca de paradigmas da tributacdo — uma visao de

médio/longo prazo

“Nao importa quantos passos deste para tras, o

importante é quantos passos vais dar em frente.”

(Provérbio Chinés)

4.1 O rendimento real e a simplificacdo da tributacdo

No predmbulo do Decreto-Lei n.°398/98 de 17 de Dezembro de 1998, que aprova a Lei
Geral Tributaria (LGT), fala-se de diversos objetivos da reforma fiscal direta que havia
j& sido iniciada em 1989, onde se inclui a simplificagio, modernizacdo e

desburocratiza¢do da administragéo fiscal e aduaneira.

No artigo 4.° da LGT no seu n°l, e relativamente aos pressupostos dos tributos,
determina-se que, os impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva,
revelada, nos termos da lei, através do rendimento ou da sua utilizagdo e do
patriménio. Mais, no artigo 85.° e relativamente a avaliacdo indireta determina no n°1
que a avaliacdo indireta € subsidiaria da avaliacdo direta e no artigo 87.° define os

casos onde se podera realizar a avaliacdo indireta. Alids, a propdsito da tributacédo das
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empresas, o artigo 104.° n°2 da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) determina

que a tributacédo das empresas incide fundamentalmente sobre o seu rendimento real.

Tanto o Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS), como o
Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (CIRC), orienta-se no
sentido da tributagdo dos rendimentos reais declarados pelos sujeitos passivos atraves
da declaracdo Modelo 3 de IRS ou da declaragdo Modelo 22 de IRC. Os rendimentos
empresariais e profissionais do IRS poderdo, no entanto, ser obtidos com base na
contabilidade ou com base na aplicacdo das regras decorrentes do regime simplificado.
Relativamente a determinacdo do lucro tributavel das pessoas coletivas, através do
regime simplificado, o artigo 58.° do CIRC que a regia, foi revogado pela Lei n.°3-
B/2010, de 28 de Abril, com efeitos a partir de Janeiro de 2011. O regime simplificado
no CIRS e ainda no CIRC definia que a determinacdo do rendimento tributavel
resultava da aplicacdo de indicadores objetivos de base técnico-cientifica para os
diferentes sectores da atividade econdmica. Desde a aprovagdo desta forma de

determinacao do rendimento, nunca foram publicados estes indicadores.

A tributacdo no sistema fiscal portugués dos rendimentos das pessoas singulares e
coletivas tende, portanto, a ser realizado por via da declaracdo realizada pelo sujeito
passivo e dos rendimentos reais declarados. O regime simplificado assenta na
presuncéo de despesas em funcdo do rendimento declarado. Hoje, a determinagéo do
valor patrimonial tributario dos prédios urbanos é determinado tendo por base uma
expressdo com uma série de variaveis, funcdo de elementos concretos e em regra bem
determinados, encontrando nessas variaveis fatores como a area bruta de construcéo,
o coeficiente de afetacdo, coeficiente de localizacdo, de qualidade e conforto e de

vetustez.

O sector terciario € um alvo fundamental no combate a evasao fiscal, até porque essa
evasao cria capitais disponiveis para outra evasdo no setor terciario, nos anteriores
setores, e nos rendimentos declarados em sede de IRS. Através de estudos realizados
verifica-se que a economia nado registada em Portugal no setor terciario representa em

2009 quase 17% do PIB, contra pouco mais de 5,5% do sector da industria e menos de
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0,65% do sector agricola. O artigo 66.°-B do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF)
determina a possibilidade de, em sede de IRS, os sujeitos passivos poderem deduzir,
com limite, 5% do IVA suportado que constem em faturas que titulem prestacdes de
servicos comunicadas a AT, nos sectores de atividade: manutencdo e reparacdo de
veiculos automdveis; manutencdo e reparacdo de motociclos, de suas pecas e
acessorios; alojamento, restauracdo e similares; atividades de saldes de cabeleireiro e

institutos de beleza.

Os modernos paradigmas da tributacdo dos rendimentos e o0s principios nos quais 0s
atuais cadigos tributarios assentam revelam-se fundamentais para um equilibrio entre
os deveres e os direitos dos sujeitos passivos. Acontece que alguns deles poderao
constituir-se muitas vezes em meios que facilitem a evasdo fiscal. Os setores
enunciados no paragrafo anterior, e eventualmente outros, representam setores de
risco e como tal recebem atencdo especial do legislador. No entanto, apesar das
recentes alteracbes que preconizam a obrigatoriedade de emissdo de fatura/fatura-
simplificada essa faturacdo e posterior declaracdo de rendimentos esbarra tanto na
vontade - ou falta dela - do prestador de servigcos emitir a fatura como dos adquirentes

dos servigos a pedir.

Assim, mostra-se necessario ao legislador afastar-se um pouco dos principios gerais de
tributacdo do rendimento, tendo por base os rendimentos declarados, mas suportar
uma tributacdo tendo por base os rendimentos presumidos. Essa tributacdo néo
devera ser realizada para todos os setores de atividade, mas sim para aqueles de maior
risco apoiados em estudos que permitam concluir os mais problematicos e passiveis de
quantificacdo. Essa quantificacdo, um pouco a semelhanc¢a da quantificacdo do valor
patrimonial tributario de um imovel, devera levar em linha de conta a atividade
exercida, a area onde € exercida a atividade, a localiza¢do, o rendimento anual do pais,
os meios de producdo afetos - funcionarios, mesas, maquinas - ou seja, capacidade
instalada. Sobre este rendimento presumido, poder-se-ia inclusive aplicar as regras do
regime simplificado de tributacdo para presun¢do das despesas. Este regime daria, de

certa forma maior certeza quanto aos impostos a pagar por parte dos empresarios,
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podendo até servir, tendo por base um coeficiente de localizagcdo, como meio para
promover a urbanizacdo e a reurbanizacdo de determinadas areas geograficas

consideradas prioritarias, como zonas degradadas, através da descriminacéo positiva.

4.2 A tributacdo das transagdes financeiras vs imposto sobre o valor

acrescentado

A necessidade de arrecadacdo de impostos por parte dos Estados leva a que,
realidades antes tributadas de determinada maneira passem a ser tributadas de forma
diferente por via da maior eficiéncia do sistema, eliminacdo de injusticas ou de

constrangimentos a prépria economia, entre outras.

O IVA entrou em vigor em Portugal em 1985 para substituir o imposto de transacgdes
que havia sido criado em 1966. Uma das criticas apontadas ao imposto de transacoes
era o facto de ser um imposto monofasico, ou seja, que incidia apenas numa das fases
do circuito econémico, enquanto o IVA como imposto plurifasico incide em todas as
fases do circuito econdmico através do sistema de deducdo ao imposto liquidado a
jusante, ao imposto suportado a montante. A adogéo por parte de Portugal do IVA em
substituicdo do imposto de transagdes, independentemente da bondade da mesma,
era um imperativo para a adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia
(CEE). O facto do imposto de transagbes ser um imposto cumulativo levava a
distor¢des ao funcionamento eficiente do mercado tornando impossivel o crescimento
das receitas levando sim a uma subida das taxas e consequentemente ao aumento da

evasdo e fraude fiscais.

Naturalmente que, muitos anos passados desde a implementacao do IVA verificaram-
se varias formas de fugir ao pagamento do IVA, a titulo de exemplo, aproveitando os
mecanismos de isen¢do nas transmissfes intracomunitarias para montar fraudes
carrossel. Também em relacdo ao aumento das taxas de incidéncia, verifica-se que o
seu aumento leva a uma manutenc¢do ou mesmo diminuicao da base tributavel por via

da evasao fiscal ou mesmo pelo arrefecimento da economia.
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Outros modelos de tributagdo tém sido sugeridos por diversos autores. Em 1978 James
Tobin propunha uma reforma monetéria internacional, ele préprio referindo diversos
autores e propostas, propondo um imposto sobre as conversdes monetarias. Este
modelo pretendia em boa parte, mais do que uma tributacdo, evitar especulagdo
monetaria dado a baixa taxa de imposto, mas elevada face as taxas especulativas que

assentam na quantidade de transacoes.

Outra proposta € de Edgar L. Feige, em 2001, com o "The Automated Payment
Transaction Tax". Nela é sugerida a conversdo de todas as taxas e impostos num
imposto Unico que assente na tributacdo a uma taxa reduzida de todas as transagdes
realizadas na economia. De uma forma resumida, este tipo de tributagcdo, em
contraponto a atual, pretende alargar a base de incidéncia com a necessaria reducéo
da taxa, assegurando a progressividade com base no pressuposto de que aquele que
mais capacidade financeira tem, realiza de forma desproporcionada mais transagdes. A
alteracdo total da atual taxacdo para a implementacdo de uma nova taxagdo é muitas
vezes tida como académica pelos riscos que acarreta para as contas publicas e para a
estabilidade social. No entanto, a implementacdo gradual de sistemas de taxacao
sobre todas as transagbes com a gradual baixa das restantes taxas e a eliminagao
progressiva dos restantes impostos podera ser benéfica se for acompanhada de uma
obrigacdo crescente de realizar os pagamentos por multibanco, transferéncia bancéria,
ou qualquer meio de pagamento que obrigue a um registo bancério. Este tipo de
taxacdo, naturalmente, suporta-se num sistema bancario eficiente bastante regulado e
controlado. Para além do combate a fraude e evaséo fiscais, este seria um meio de

combate a fraude geral pela obrigacéo de registo geral das transagdes.

Tendo em vista estabelecer um sistema comum europeu sobre as transagdes
financeiras, em setembro 2011 foi realizada uma proposta de Diretiva do Conselho
para implementacdo de um Imposto sobre as Transac¢Oes Financeiras (ITF). A proposta
indicava como taxas minimas a aplicar 0,1 % sobre todas as transa¢des financeiras nao
incluidas nos contratos de derivados e 0,01 % sobre todas as transacdes financeiras

relacionadas com contratos de derivados. Este imposto, a ser implementado, serd em
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paralelo com uma forma adicional de arrecadagdo de impostos uma nova forma de

limitar a especulacdo dos mercados financeiros.

O Mundo mudou. A recente crise economica e financeira e a evasao fiscal levard, tal
como em épocas passadas, a alteracdo de paradigmas na tributacdo. A sua
implementacdo devera ser precedida de estudos de viabilidade, mas o risco € inerente

a tomada de decisoes.

4.3. Os técnicos da inspecdo como especialistas e “controllers”

«H& duas forcas que unem os homens: medo e

interesse»

(Napoledo Bonaparte)

O plano estratégico de combate a fraude e evasdo fiscais e aduaneiras para 2012-2014,
determinava, tendo por base objetivos estratégicos definidos, que estes tivessem
impacto ao nivel dos processos da inspecdo tributaria, nomeadamente: na prestacao
de um servico de elevada qualidade e valor, aumento do nimero de contribuintes
inspecionados e também do aumento da cobranca voluntaria (leia-se

regularizagdo/cobranca voluntaria).

A acdo da DGCI/AT é, em larga medida, tida como controladora e/ou coerciva e
repressiva pelo cidaddo médio. Este facto deriva da real fungdo da DGCI/AT, da missao
que lhe é atribuida pela lei, por todo o rol legislativo e por questdes histdricas, muitas
ja abordadas. A verdade é que por via do principio da presuncdo da verdade
declarativa e de grande parte do contacto com a DGCI/AT se dar por via eletrénica,
uma boa parte da populacdo tende a ndo ter qualquer tipo de contacto com 0s

servicos da DGCI/AT ou a nédo sentir a sua agao.

A acdo controladora por parte da DGCI/AT verifica-se ja hoje a priori com o pré-

preenchimento da declaracdo modelo 3 de IRS com informacdo relativa aos
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rendimentos auferidos e a beneficios fiscais potenciais por via de dedu¢do a coleta.
Muitas outras a¢cbes em massa tém sido realizadas potenciadas pela maior recolha de
elementos de terceiros e pela maior capacidade dos sistemas informaticos, tal como se
tem enunciado em diversos relatérios. Esta acdo, principalmente a realizada a

posteriori, € muitas vezes ignorada pelos sujeitos passivos.

Relativamente as empresas este facto é ainda mais premente. A acdo controladora por
parte da DGCI/AT é muitas vezes fracamente sentida por parte dos responsaveis das
sociedades sendo muitas vezes mais sentida por via da pressao exercida pelos Técnicos
Oficias de Contas (TOC) e noutra dimenséo pelos Revisores Oficiais de Contas (ROC)
que, por via da obrigacdo profissional, promovem o cumprimento das obrigacdes

fiscais por parte dos seus clientes.

O réacio entre 0 numero de funcionarios afetos a acdo inspetiva/fiscalizadora e o
numero de sociedades e singulares em Portugal podera tornar-se demasiado baixo
face as necessidades do pais. Alias, para cerca de 1 milhdo de empresas, ha cerca de

2000 inspetores tributéarios™. Mas sera que se pretende um fiscal por cada cidad&o?

A acdo preventiva/educativa raras vezes se vé implementada por parte do Estado. A
prépria funcdo atribuida aos técnicos dificulta a agdo preventiva/educativa por via das
competéncias préprias e da sua incapacidade decisoria. Esta incapacidade
compreende-se dada a necessidade de segregacdo de fungdes, ou seja, compete a uns
noticiar a contraordenacdo ou crime, ou ainda relatar os factos que suportam
correcBes e a outros aplicar as coimas e as penas ou liquidar os impostos e cobra-los. A
indisponibilidade do crédito tributario™ limita também a funcéo preventiva/educativa
por parte do técnico no terreno. O préprio processo historico relacionado com o facto
de Portugal ser um pais do sul da europa, tendencialmente hierarquico e
hierarquizante de base romana, retira autonomia onde bastaria muitas vezes

segregacao de funcdes.

' (Relatério sobre a evolugdo em 2006 do combate a fraude e evasdo fiscais, 2007) (Tax Administration
in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2010), 2011) (Portugal em
numeros 2010, 2012)

' artigo 30.° da LGT
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A missdo e atribuicbes determinam que a AT tem como atribuicdo, entre outras,
"informar os contribuintes e os operadores econdmicos sobre as respetivas obrigacées
fiscais e aduaneiras e apoia-los no cumprimento das mesmas"'°. Encontra-se também
ja previsto (n.°2 do Artigo 12° do RCPIT) que "sempre que os fins de prevencdo
tributaria ou a assisténcia no cumprimento das obrigacdes acessérias ou de
pagamento dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios o justifiquem, deve ser
assegurado o0 seu acompanhamento permanente". Recentemente, no seguimento da
publicacdo do Decreto-Lei n.°6/2013 de 17 de janeiro, relativo a operacionalizacdo da
Unidade dos Grandes Contribuintes (UGC), foi aditado o n°3 do artigo 12° do RCPIT, e
com intuito preventivo e maior seguranga para os contribuintes, permitindo "a decisao
antecipada, sobre a qualificacdo juridico tributaria de operagdes realizadas com
contingéncia fiscal, decorrente de incerteza quanto ao seu enquadramento, para o

cumprimento” das obrigac¢des declarativas nele enunciadas.

A regularizacdo voluntaria por parte do sujeito passivo, em ac¢les de inspecao, revela-
se fundamental a varios niveis. O cumprimento declarativo por parte do sujeito passivo
¢ fator de poupanca de recursos, ao nivel da propria acdo mas também pelo
contencioso que muitas vezes vem associado a corre¢des realizadas por parte da
inspe¢do. A promogdo da regularizagdo voluntaria poderd ser fomentada com uma
maior autonomia por parte da inspecdo e em concreto do técnico do terreno. A
aplicacdo da reducdo de coimas com enquadramento anterior a da inspec¢ao tributéria,
instituida no artigo 32.° do RGIT, devidamente fundamentada pelo técnico seria
necessariamente mais um fator que poderia aumentar o poder negocial tendo em
vista uma regularizagdo voluntéria. Igual tratamento dos crimes sera de dificil
implementacdo por maior dificuldade de quantificagdo, maior risco relativamente ao
acautelar dos interesses da AT e do Estado e por a entidade que autua ndo ser a
mesma que aplica a sangdo. Em todos os casos, e para efeitos de transparéncia e

futura ou posterior sindicancia, sempre tera de haver reducdo a escrito de todas as

1% (alinea h) n.°2 do artigo 2.° do decreto-lei n.°118/2011).
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decisdes com a relevacdo das regularizacdes voluntarias e sustentacdo de qualquer

decisdo Y.

Corrigir tendo por base a informacao recolhida em entidades terceiras é fundamental
para a acdo da AT. Essa informacdo, como ja foi dito, aparece evidenciada pelo pré-
preenchimento da Modelo 3 de IRS. Informar o sujeito passivo dos cruzamentos
realizados serve para lhe dar a conhecer mas também como meio de prevencao contra
potenciais incorrecdes ou faltas. Dar a conhecer qual o destino dos impostos que sao
pagos, e ao que sdo afetos, seria também um meio de prevenir potenciais incorrecdes

ou faltas, promovendo o interesse geral no pagamento de impostos.

Dado o forte incremento de informacdo, nomeadamente proveniente das novas regras
sobre faturacdo, interessard deixar para ser realizadas pelo inspetor tarefas que as
maquinas mais dificilmente - ou ndo - podem realizar. Assim, procedimentos para
simples revisdo analitica realizadas em back office ou nos sujeitos passivos sdo uma
forma de mostrar presenca aos sujeitos passivos. Interessard massificar a acdo da
inspe¢do chegando a mais contribuintes. A ac¢do ndo sera necessariamente
implementada com o intuito de serem realizadas correcbes mas acompanhar 0s
sujeitos passivos em tempo préprio, apoiar nas duvidas que tenham e mesmo
naquelas que eles ndo sabem que tém, comprometendo o técnico, mas como
seguranca para todos, também a AT. Encurtar o tempo entre o exercicio/periodo
analisado e 0 momento da presenca do inspetor, sera também uma prioridade. Esta
sera uma forma de atingir uma AT mais presente, mais pro-ativa, mas também mais

exigente com os contribuintes e com ela mesma.

Também ao nivel da cobranca coerciva de dividas fiscais, interessard promover o
pagamento das dividas nesta fase através de acordos de pagamento em prestacdes,
devidamente acompanhada por um estancar do aumento da divida. Esta promocao
podera ser realizada através da avaliacdo da situacdo econdmica e financeira da

empresa, negécios e faturacdo prevista, por inspetores tributarios, sempre dentro do

" Artigo 29.° n°3 do RGIT
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principio da indisponibilidade do crédito tributario e da garantia desses créditos *.
Este tipo de opcao de pagamento e de cobranca do crédito tributario leva a uma busca
de solucdo por parte do executado mas também a uma maior compreensao por parte
da AT da real situacdo deste. Decisdes ndo rotineiras necessariamente deverdo ser
devidamente fundamentadas e tidas como extraordinarias. Estes planos poder-se-iam
constituir como verdadeiros planos de recuperacdo de empresas graciosos de créditos

fiscais. De nada vale liquidar-se os impostos se ndo se conseguir cobrar 0S mesmos.

'8 Artigo 195° do CPPT e s5
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«SO tem o direito de criticar aquele que pretende

ajudar.»

(Abraham Lincoln)

No fim do estudo realizado pode agora sistematizar-se criticamente a atuacdo da AT
sobre os meios disponiveis para tal, mas também e principalmente dados os resultados

observados, ponderar-se qual o caminho futuro no combate a fraude e evasao fiscais.

A fraude e evasdo fiscais levam a uma diminui¢do das receitas fiscais de tal forma que
se constitui um obstéculo a evolucéo do pais. A economia ndo registada em Portugal
tem vindo a adquirir cada vez mais representatividade no total da economia nacional
representando perto de 25% do PIB em 2010. O Tax Gap e o seu calculo sdo da maior
importancia na medida em que permitem obter a dimenséo potencial do prejuizo dado

as contas nacionais pela fuga ao fisco.

Ficou evidente que a DGCI/AT tem vindo a implementar medidas eficazes no combate
a fraude e evasao fiscais suportadas na legalidade. Ficou também evidente que surgem
picos nos indicadores que revelam que grande parte do trabalho de otimizagéo de

processos ja se encontra realizado.

O combate a fraude e evasdo fiscais deverd passar por alteracdes legislativas que
poderdo parecer recuos mas que serdo avangos quando observados os resultados
obtidos. A evolucédo dos sistemas de tributacéo possibilitard a diminuicdo de incidéncia
em impostos mais sujeitos a fugas. A acdo da inspecdo devera tender a chegar a mais
sujeitos passivos de uma forma menos intensiva mas mais abrangente em ndmero e
mais particular na acdo. No Ultimo caso, a revisdo analitica serd fundamental na busca
de alvos. Em termos estruturais a aposta na educacéo sera o veio fundamental. S6 ela
podera levar a uma tributacdo mais abrangente no setor terciario ndo permitindo a

entrada de valores no mercado que irdo exponenciar a prépria fuga noutros setores.
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O trabalho realizado pela DGCI/AT é fundamental neste combate mas ndo seré unico e
s6 podera ter sucesso se devidamente sustentado numa legislacdo robusta, numa

educacao fiscal ainda precoce e numa agao penal eficaz.

Interessa que se continue a realizar o trabalho até agora efetuado, perseverar no
aumento da eficécia e eficiéncia até agora evidenciada e eventualmente intensificar as

medidas massificadoras apoiadas nos sistemas de informacao.

Mas interessa também reduzir as hipOteses de fuga. Em muito casos podera ser
necessario dar um passo atrads, para dar dois ou mais a frente. Neste trabalho
realizaram-se algumas sugestfes para tal. Poderdo ser polémicas. Certamente que
algumas necessitariam de estudos aprofundados para a sua implementagdo, mas mal
do pais se as alterac@es legislativas ndo forem precedidas de estudos decisivos quanto

a sua aplicacao.

Acima de tudo, e numa visdo estruturante, interessa mudar as mentalidades de todos
guanto ao bem comum e tal s6 é possivel através de educacdo e transparéncia e

muitas vezes ha falta de ambas onde ndo devia haver.

Este combate é uma parceria. E um combate a ser travado por todo cidado e ndo

apenas pela AT em nome do Estado.

O presente estudo permitiu a verificacdo daquilo que € hoje e nos ultimos anos a a¢ao
da DGCI/AT no combate a fraude e evaséao fiscais bem como aquilo que se perspetiva
para o futuro proximo. Este estudo podera vir a ser complementado por novas analises
as acOes presentes e aquelas que se perspetivam no futuro por parte da Administracéo
Tributaria. Sera também interessante para efeitos de estudo avaliar como outras
administracdes atuam neste ambito, que perspetivas tém sobre o assunto, que
abordagens tém sobre os diferentes direitos e deveres em causa e em que medida
essas atuacdes se tocam com a nossa, que medidas poderiam ser implementadas pela
nossa administracdo tributaria e que medidas da nossa administracdo tributéaria

poderiam ser implementadas pelas estrangeiras.
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Interessara também avaliar em que medida a estrutura legislativa ira evoluir e como a
Administracdo Tributaria a sua organizacdo e 0s seus recursos humanos irdo evoluir e

adaptar-se as novas necessidades criadas.

Por fim € expressiva a pertinéncia de assistir ao evoluir da educacéo fiscal, que nos
parece inevitavel, e medir os seus resultados. Este sera necessariamente um trabalho a

longo prazo, de cariz estratégico, e dir-se-ia civilizacional.
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