O SECTOR FORMAL (OFICIAL) DA ECONOMIA E O SECTOR INFORMAL DA
ECONOMIA QUE PRATICAM A FRAUDE E EVASAO FISCAIS E CONTRIBUTIVA

A) A CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA E A DIMENSAO DA FRAUDE E EVASAO
FISCAIS E CONTRIBUTIVA EM PORTUGAL

A primeira questdo que se coloca é tornar claro o que é “economia informal”, pois este conceito é, por um lado,
demasiadamente restrito e, por outro lado, podera levar a pensar que nenhuma parcela da economia informal se
encontra registada nos valores do PIB, o que ndo é verdade.

O sector informal da economia é constituido fundamentalmente por pequenas unidades, maioritariamente com
caracteristicas de empresas familiares, que produzem bens em pequena escala de forma artesanal, a maioria
delas ndo constando dos ficheiros oficiais de registo de empresas, ndo pagando a esmagadora maioria delas
impostos, embora 0s seus proprietarios, como sucede com muitos agricultores, contribua para a Seguranga
Social com a contribuicdo minima do regime dos independentes. Portanto, pode-se dizer que sector € constituido
principalmente (mas ndo exclusivamente) por empresas, a maioria das vezes, sem forma juridica, cujo
proprietario cria assim um emprego (0 seu), sendo um instrumento de sobrevivéncia. Este sector tende a crescer
em periodo de crise funcionando como uma “almofada amortecedora”.

Mas para além deste sector informal da economia, existe um outro que faz parte do sector oficial da economia
que é constituido por empresas que praticam a fraude e a evasdo fiscal e contributiva, que intencionalmente
desviam do circuito oficial da economia uma parte dos bens que produzem, com a intencéo clara de ndo pagar
nem impostos, nem contribuicdes para a Seguranca Social, nem os salarios constantes da lei (salario minimo)
nem respeitam IRCT (salarios contratuais, subsidio de férias e de natal, indemnizagdes, etc.), constituindo tal
pratica, para além de uma forma de concorréncia desleal, um meio para aumentar os lucros.

E importante separar com clareza estas duas formas de economia, embora ambas tém consequéncias idénticas
a nivel de receitas fiscais (ambas determinam perda de receita fiscal), pois as medidas para as eliminar ou, pelo
menos, reduzir uma e outra terdo de ser necessariamente diferentes. Pretender reduzir tudo a economia informal
podera ser um forma de branquear a evasao e a fraude fiscal levada a cabo pelas empresas do sector formal da
economia ou, pelo menos, de a subestimar levando a ndo serem tomadas medidas que a gravidade da situagao
neste sector exigem.

O conceito mais apropriado a utilizar também ndo pode ser o de “economia ndo registada” como aparece em
alguns trabalhos académicos, pois uma parte dela esta ja considerada no PIB, nem de “economia informal”, pois
esta poderd ndo explicitar com clareza as empresas do sector oficial da economia que praticam a evasao e
fraude fiscal e contributiva, mas sim de “economia informal e economia do sector oficial da economia que pratica
fraude e evasao fiscal e contributiva”, ou de “economia subterranea”, que abrange também o sector informal e 0
oficial da economia que ndo paga nem impostos nem contribuicdes para a Seguranca Social, podendo também
incluir actividades ilegais, como a droga, a prostitui¢do, etc.

Uma parcela importante quer da economia informal quer da restante parcela da economia formal ou oficial que
foge ao pagamento de impostos e de contribuices para a seguranca social ja esta considerada no PIB, pois
existem métodos indirectos de a calcular e o INE ja os utiliza, por essa razéo os dados sobre a “economia néo
registada” que tem sido divulgados publicamente estdo certamente sobrestimados.

O estudo feito pela CEGEA da Universidade Catdlica em 2008 para a COTEC referia que a economia néo
registada corresponderia a 22,3% do PIB em 2003; e de acordo com uma investigacdo realizada por Nuno
Goncalves da Faculdade de Economia do Porto, para uma tese de mestrado, e utilizando um chamado indice de
Economia N&o Registada, concluia-se que, entre 1970 e 2009, o valor deste indice passou de 9,3% para 24,2%
em Portugal. Friedrich Schneider, referido nos “Contributos para um politica fiscal mais competitiva, mais
eficiente e mais justa” (pag. 155), referia que economia poderia atingir, em 2009, 19,5% do PIB
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Os valores divulgados quer pela CEGEA quer pela Faculdade de Economia da Universidade do Porto quer por
Scheiner, ndo distinguem a parcela dessa economia que tem como origem a economia especificamente informal
da forma como definimos anteriormente e aquela abrangida pelas empresas do sector formal da economia que
praticam a fraude e evasdo fiscal e contributiva

E embora estes valores sejam apresentadas como relativos a “economia ndo registada no PIB” é evidente que
eles estdo claramente sobrestimados. E isto porque o INE j& utiliza métodos indirectos para corrigir 0s valores
declarados, nomeadamente matrizes de recursos e aplicacBes para corrigir os valores do PIB e para incluir a
parcela da economia que, se ndo fossem utilizados, ndo seria incluida. Por ex., a nivel da construc&o civil, que é
conhecido pela elevada subfacturacdo registada, o que determinaria que uma parte da producdo nao fosse
considerada no PIB, no entanto essa parte é estimada pelo INE com base nos consumos, por ex., de cimento, 0
que leva a uma correccdo dos valores que sdo apresentados pelas empresas. O que se disse para este sector
aplica-se “mutatis mutandis” a uma parcela da “economia informal”.

Daniel dos Santos, ex-director do Departamento de Estatisticas S6cio -Economicas do INE ja tinha divulgado
publicamente num “paper” com a designacao “Avaliacdo da actividade econdémica e economia néo registada —
contribui¢do dos inquéritos as familias para medir o sector informal”, uma metodologia que permite estimar uma
parcela importante da economia ndo declarada.

No entanto, ainda é previsivel que exista uma parcela da economia que ndo se encontra registada nos valores
do PIB, embora ndo tenham sido divulgados dados que permitam estimar a sua dimensédo. O INE esta a realizar
estudos para identificar a parcela que continua a ndo ser incluida no PIB até por pressao da Comissdo Europeia
ja que as contribuicGes dos paises para a U.E. sdo calculadas com base no PIB, e quanto maior for o valor do
PIB maior sera a contribuicdo de cada pais.

Apesar de uma parcela importante da “economia informal” e da “economia ndo declarada do sector oficial da
economia” ser “apanhada” por métodos indirectos e incluida nos valores do PIB que o INE divulga, no entanto o
que é importante é que toda ela ou, pelo menos, a maior parte dela foge ao pagamento de impostos e de
contribuicGes para a Seguranca e ndo respeita nem as leis do trabalho nem os IRCT. E isso acontece, repita-se,
com a que foi identificada por métodos indirectos e incluida nos valores do PIB do INE.

O problema da evasdo e fraude fiscais e contributiva € um dos problemas mais graves em Portugal, que
contribui para aumentar as injusticas e desigualdades de rendimentos bem como o défice or¢amental, reduzindo
assim a capacidade de intervencao do Estado nas areas econémicas e sociais. E aquela evaséo e fraude nao se
circunscrevem apenas a chamada economia informal, sendo mesmo principalmente praticada por empresas do
sector formal e oficial da economia e, nomeadamente, grandes empresas.

Admitindo que o valor que tem sido divulgado como economia ndo registada — 24% do PIB — corresponda na
verdade a parte da economia que foge ao pagamento de impostos e sabendo que, segundo o INE (Estatisticas
das Receitas Fiscais -1995/2009), em 2009 os impostos sobre a producéo e a importacao (0 mais importante é 0
IVA) correspondeu a 12,9% do PIB, e os impostos correntes sobre o rendimento, patriménio, etc. (IRS, IRC, IMI,
etc.) a 9,1% do PIB estima-se que a receita fiscal perdida neste ano, devido a evasao e fraude fiscal possa ter
atingido mais de 8.800 milhdes de euros. A este valor ter-se-ia ainda de adicionar as contribui¢des sociais que
representam 2,9% do PIB segundo também o INE, o que correspondeu, relativamente aos 24% do PIB referido,
a mais 1.100 milhdes de euros. Portanto, sdo valores enormes de receita fiscal e contributiva eventualmente
perdidos cuja maioria devera ter como origem as empresas do sector formal e oficial da economia que praticam
a evasdo e fraude fiscal e contributiva em larga escala, pois como afirmou um ex-secretario de Estado de
Assuntos Fiscais do 1° Governo do 1° ministro Socrates que afirmou, em plena Assembleia da Republica,
“Contrariamente ao que se pode pensar ndo sdo 0s pequenos contribuintes que mais fogem ao pagamento de
impostos, mas sim 0s grandes contribuintes”, que certamente tém maior impacto a nivel de perda de receita
fiscal.

Para além deste valor meramente indicativo, existem indicadores oficiais que confirmam a elevada dimensao da
fraude e evasdo fiscal em Portugal. O quadro seguinte permite concluir isso.



Quadro 1 — Variacdo da receita fiscal do IVA e do PIB no periodo 2006-2009

Variacao IVA em o
IVA  MilhGes relacdo periodo PIB Variagdo do PIB a
ANO e anterior (Precos correntes) | precos correntes
MilhGes € Em %
em%
2006 13.514 160.273,5
2007 14.064 4,1% 168.736,9 5,3%
2008 14.181 0,8% 172.021,7 1,9%
2009 11.181 -21,2% 168.046,3 -2,3%

FONTE: Estatisticas das Receitas Ficais 1995-2009 e Contas Nacionais — INE

Entre 2008 e 2009, verificou-se uma quebra na receita do IVA em -21,2%, o que corresponde a menos 3.000
milhes € de receita fiscal. A quebra no PIB foi de -2,3%, ou seja, nove vezes menos.

Tendo em conta a desproporcao da quebra verificada entre a receita do IVA (-21,2%) e do PIB (-2,3%) registada
em 2009, e sabendo que existe uma elevada correlacdo positiva entre o IVA e o PIB, parece evidente que uma
parcela importante da reducéo da receita do IVA se deve ao aumento da evaséo e fraude fiscal. Comparando o
valor da receita do IVA de 2009 (11.181 milhdes €) com a de 2006 (13.514 milhdes €) conclui-se que todo o
esforco do aumento da eficiéncia fiscal obtida nos anos anteriores foi perdido em 2009 devido ao descalabro das
receitas fiscais, que constitui a principal razéo do défice orcamental, facto esse que tem sido sistematicamente
omitido.

Uma andlise da variacao verificada nos paises da U.E e em Portugal no mesmo ano confirma essa conclusao. O
quadro seguinte, construido com dados do Eurostat, permite fazer essa anlise.

Quadro 2 - Variagdo dos impostos directos e indirectos e do PIB em Portugal e na Unido
Europeia no periodo 2008-2009

Taxa Variagdo do _Imposto§ sobre a produgdo e Impostos sobre o rendimento e
PIB em termos importacao Em atriménio Em % do PIB
REGIAO reais % do PIB P
Variagéo 2009- Variacéo
2008 | 2009 | 2008 2009 08 2008 2009 200908
Unido Europeia (27 o1 | -45 | 131 | 129 02 131 12,3 08
paises)
Unido Europeia (15 03 | 47 | 13 | 129 01 135 126 09
paises)
PORTUGAL (*) 0,1 -2,6 14,1 12,7 -14 9,7 9 -0,7

FONTE: Eurostat; (*) Os valores do INE para Portugal sdo, respectivamente, 0% e -2,5% portanto valores que nao alteram as conclusdes

Embora a quebra no PIB médio da Unido Europeia em 2009 (entre -4,5% e -4,7%) tenha sido muito superior a
quebra verificada em Portugal (-2,6%), j& que o crescimento negativo do PIB em Portugal correspondeu apenas
a 56,5% do crescimento negativo médio do PIB da Unido Europeia, a variagdo da receita que tem como origem
0s “impostos sobre a producdo e importacdo”, onde a principal receita € o IVA, medida em percentagem do PIB,
foi, em Portugal (-1,4 pontos percentuais do PIB) superior em sete vezes a verificada na Unido Europeia (-0,2
pontos percentuais). E evidente, 0 aumento da evaséo e fraude fiscal em Portugal com a crise.

Por outro lado, os dados referentes aos “Impostos sobre o rendimento e o patriménio”, que dizem respeito a
impostos directos, impostos em principio mais justos porque tém conta a dimensdo do rendimento do
contribuinte, permitem tirar duas conclusdes importantes: (a) Que o seu peso em Portugal (9% do PIB) é inferior
a média da Unido Europeia (entre 12,3 e 12,6% do PIB) em cerca de 3,3 pontos percentuais (-27%), 0 que
revela também a injustica fiscal existente no Pais; (b) Que foram precisamente estes impostos que registaram
menor quebra com a crise, sendo a quebra em Portugal (-0,7 pontos percentuais) até inferior & verificada na
Unido Europeia (-0,8 pontos percentuais), 0 que s6 podera ser explicado porque cerca de 66% da receita dos
impostos directos tem como o origem o IRS, e os rendimentos do trabalho e de pens@es representarem mais de



75% dos rendimentos declarados para efeitos do IRS (entre 2008 e 2009, a receita do IRS caiu -4,1%, mas a do
IRC diminuiu -23,8%).

A confirmar a elevada evasdo e fraude estdo também a evolucdo dos valores da eficiéncia fiscal, medida pela
diferenca entre a taxa de crescimento da receita cobrada pela Administracdo Fiscal e a taxa nominal de
crescimento do PIB. Os dados que se apresentam seguidamente retirados do “Relatério de Actividades
Desenvolvidas — Combate a Fraude e Evasdo Fiscais em 2009", divulgado pelo Ministério das Finangas e da
Administragdo Publica, confirma também, a nosso ver, o aumento da evasao e da fraude como consequéncia
também de uma quebra de eficiéncia da Administragéo Fiscal.

Quadro 3 — Variacdo da eficiéncia fiscal em Portugal

ANOS EFICIENCIA FISCAL
Pontos percentuais (pp)

2005 +3 pp

2006 +2,8 pp

2007 +3,8 pp

2008 +1,6 pp

2009 -12,4 pp

Fonte: Relatério de Actividades Desenvolvidas — Combate a Fraude e Evaséo Fiscais em 2009”

Portanto, o problema da evaséo e fraude fiscal e contributiva € mesmo o problema mais grave nesta area, pela
sua dimensdo, 0 que determina para 0 Estado a perda de um elevadissimo volume de receita. Basta dizer que
se a quebra da receita fiscal em Portugal a nivel de “impostos sobre a producéo e importacéo” tivesse sido igual
a média da Unido Europeia (-0,2 pontos percentuais do PIB), o Estado teria arrecadado, em 2009, mais cerca de
2.000 milhdes € de receita. E isto para além do agravamento da injustica fiscal que naturalmente provoca. E
evidente que o combate a evasdo e fraude fiscal e contributiva é tarefa prioritaria e 0 mais importante neste
campo.

A juntar ao problema da evasdo e fraude fiscal esta o problema da prescricdo de elevados montantes de receita,
determinado pela falta de eficacia da Administracdo Fiscal, as mais das vezes consequéncia da falta de meios,
nomeadamente humanos em quantidade e qualidade, o que contribui para agravar a injusti¢a fiscal j& que muitos
contribuintes, desta forma, acabam também por ndo pagar os impostos devidos. O quadro 4, construido com
dados divulgados nas Contas Gerais do Estado do periodo 2005-2009, revela a dimensdo atingida por este
fenémeno em Portugal

Quadro 4 — Prescri¢es de impostos no periodo 2005-2009

PRESCRICOES DE IMPOSTOS

ANO N° Processos Emm:-rgss e Valor médio por processo
2005 1.301,1

2006 501,2

2007 65.715 521,3 7.933¢€

2008 509.853 1.404,4 2.755€

2009 3.895 572,6 147.009 €
SOMA 4.300,6

FONTE: Conta Geral do Estado: 2005-2009

Em 5 anos o volume de impostos prescritos atingiu 4.300,6 milhdes de euros, ou seja, a uma média de 860 milhdes de
euros por ano, o que corresponde, em média, a cerca de 5,3% do valor do PIB de cada ano, e a cerca de 7% do
total de receitas fiscais anuais.

Esta situacdo € ainda agravada pelo facto que, de acordo com o “Relatério do Combate a Fraude e Evasdo
Fiscais de 2009", em 31.12.2009, a divida fiscal liquida, ou seja, aquela que ndo é contestada pelos
contribuintes, ja atingia 7,3 mil milhdes de euros, a divida suspensa 6,8 mil milhdes de euros, e 0s montantes
declarados em falhas 2,8 mil milhdes de euros, num total de 16,9 mil milhdes de euros (14,1 mil milhdes de
euros de divida liquida mais suspensa).



Se analisarmos um periodo mais longo (2001/2008) concluimos que, apesar do elevado montante de
prescricdes, a divida ndo tem diminuido. Assim, de acordo com um Relatério sobre 0o Combate a Fraude e
Evasdo Fiscais” apresentada a COF da Assembleia da Republica, ela teve a seguinte evolugdo —: 2003: 14,3 mil
milhdes €; 2004: 15,7 mil milhdes €; 2005: 16,3 mil milhdes €; 2006:15,5 mil milhdes €; 2007: 14,6 mil milhdes €;
e, segundo o “Relatdrio de Combate a Fraude e Evaséo Fiscais de 2008", a chamada divida exequenda atingia
16,3 mil milhdes €, sendo 8,2 mil milhdes € de divida liquida e 6 mil milhdes de divida suspensa. Nos valores
anteriores ndo estdo incluidos as dividas a Seguranca Social que, de acordo com o Balango Consolidado de
2009, neste ano ja atingiam 6,6 mil milhdes €.

A crescente falta de eficacia da Administragdo Fiscal quer no combate a evasao e fraude fiscal quer na reducéao
da elevada prescricdo de impostos é um dos problemas actuais mais graves que tende a aumentar devido a
redu¢do dos efectivos da Administragdo Fiscal como revelam os dados do quadro 5.

Quadro 5 — Efectivos da Administracdo Fiscal — Periodo 2003/2009

ANOS DISTRIBUICAO DOS EFECTIVOS
Servicos Locais Servigos Regionais Servicos Centrais TOTAL
2003 6.388 4.271 1.739 12.398
2004 6.155 3.947 1.458 11.560
2005 6.358 3.634 1.379 11.371
2006 5.887 3.883 1.467 11.237
2007 6.216 3.768 1.479 11.463
2008 6.005 3.639 1.509 11.153
2009 5.888 3.403 1.469 10.760
2009-2003 -500 -868 -270 -1.638

FONTE: Relatério de Actividades da DGCI -2007-2009

No periodo 2003-2009, a Administracédo Fiscal sofreu uma diminuicdo crescente dos seus efectivos que atingiu
de uma forma particular 0s seus servicos locais e regionais, precisamente aqueles que estdo mais proximos dos
contribuintes.

Em 6 anos, a Administracdo Fiscal viu reduzir os seus efectivos em 1.638 trabalhadores, situacdo esta que se
deve ter agravado em 2010, ja que neste ano os trabalhadores da Administracdo Publica foram atingidos por
novas medidas que afectaram profundamente quer materialmente quer na sua dignidade, o que levou muitos a
pedirem prematuramente a sua aposenta¢do, nomeadamente quadros mais experientes e qualificados.

Em 2007, segundo o estudo da Universidade Catdlica ja referido, que cita Paulo Moita de Macedo e Fernando
Teixeira dos Santos, estimava-se “que seriam necessarios 500 a 600 novos inspectores para aproximar 0 racio
do nimero de inspectores no total de efectivos da média dos paises da OCDE”. E evidente que a situagdo se
agravou depois de 2007.

Mas para além da reducédo quantitativa dos efectivos ha ainda o problema grave que a Administracdo Fiscal esta
a enfrentar que é a crescente complexidade dos problemas de fuga e evasdo e da insuficiéncia crescente de
quadros com as competéncias e qualificagdes para responder a tais desafios, situacdo que tem sido fortemente
agravada com o tipo de medidas que o governo tem tomado criando uma elevada instabilidade e inseguranca
relativamente ndo sé ao presente mas também relativamente ao futuro da Administracdo Publica o que tem
“empurrado” prematuramente muitos trabalhadores para a aposentacdo, nomeadamente 0s quadros com maior
qualificag&o e experiéncia.

A falta de eficacia no combate a evasdo e fraude fiscais e contributiva também toma expressdo a nivel dos
Tribunais Tributarios onde, entre 2007 e 2010, os processos pendentes aumentam de 38.000 para 44.000
processos, ou seja, em média, cerca de 2.000 por ano. E esta situacao, que se tende a agravar com o passar do
tempo s6 podera determinar que a perda de receita fiscal devido a prescricdes aumente ainda mais.

E ndo é a arhitragem em matéria tributaria (os chamados tribunais arbitrais), criada através do Decreto-Lei
10/2011, apresentada como meio alternativo de resolucao jurisdicional de conflitos em matéria tributaria que ira
resolver este grave problema. E isso por vérias raz6es. Em primeiro lugar, porque a elaboracéo deste decreto-lei
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seguiu uma via que ndo foi aconselh&vel. Em primeiro lugar, o projecto foi elaborado por um conhecido escritorio
de advogados — Sérvulo Correia — a que normalmente recorrem os contribuintes com dinheiro. Em segundo
lugar, porque ndo existiu qualquer discussdo publica do projecto. Depois porque segundo o n°2 do art® 7° do
Decreto-Lei “os arbitros devem ser juristas com pelo menos 10 anos de comprovada experiéncia profissional na
area do direito tributario, designadamente através do exercicio de fungBes publicas, da magistratura, de
consultoria e jurisconsultoria, da docéncia em ensino superior ou de investigacdo, de servico na administragdo
tributéria, ou de trabalhos cientificos relevantes nesse dominio”, portanto diferentemente dos juizes, a
independéncia ndo est& necessariamente garantida. Finalmente, ap6s a decisdo do tribunal arbitral continua-se
a poder recorrer para os tribunais. Portanto é mais um elemento de confusdo e de atrasos que é metido na
engrenagem, que ndo vai resolver a situagdo como varios especialistas concluiram em recente debate. E
enveredou-se por esta solu¢do porgue 0 governo se recusa a aumentar o reduzido e insuficiente nimero de 31
juizes existentes nestes tribunais (tenha-se presente que para 0 nimero ja existente seriam necessarios cerca
de 6 anos s6 para resolver os 44.000 processos ja existentes). E esta situagéo vai-se agravar porque, como ja
divulgaram os 6rgdos de informacédo, em 2011 ndo havera formacdo de novos juizes, naturalmente por razdes
orcamentais.

Mesmo a nivel de uma medida emblematica, como é o chamado “Regime de tributacdo e sistema de controlo
das manifestacdes de fortuna” a ineficacia da Administragdo Fiscal é clara. Efectivamente numa auditoria
realizado em 2009 pela IGF, esta inspec¢do detectou sérias deficiéncias quer nos meios humanos (insuficiéncia
em quantidade e qualidade), quer no proprio quadro legislativo, quer ainda nas instru¢ées administrativos, o que
tem determinado que muitas dessas manifestacbes ndo sejam tratadas e, mesmo em relacdo as que sdo
tratadas, muitas delas quando chegam aos tribunais sdo perdidas pela Administracdo Fiscal (Relatdrio
1706/2009 da IGF)

B) MEDIDAS PARA COMBATER A EVASAO E A FRAUDE FISCAIS E CONTRIBUTIVA NO
SECTOR FORMAL (OFICIAL) DA ECONOMIA E NO SECTOR INFORMAL DA ECONOMIA

Para responder aos problemas anteriormente identificados propdem-se as seguintes medidas:

a) DOTAR A ADMINISTRAGAO FISCAL, OS ORGAOS INSPECTIVOS DA SEGURANGA SOCIAL DOS MEIOS
NECESSARIOS AO COMBATE E A EVASAO FISCAIS E CONTRIBUTIVA

¢ O problema mais grave que existe actualmente em Portugal no combate a evasao e a fraude
fiscais e contributiva é a crescente falta de meios, que esta a determinar a fragilizacéo da
Administragdo Fiscal assim como da accdo inspectiva da Seguranca Social. A prova-lo estdo
0s dados sobre os efectivos que tém estado a diminuir ha varios anos tendo-se agravado
recentemente. Contrariamente aquilo que o governo tem pretendido fazer crer este problema
nao se resolve com o recurso apenas a informatica e ao cruzamento de dados existentes nos
varios servicos do Estado, embora todos estes meios sejam importantes para esse combate.
Efectivamente, esta ac¢do s6 podera ser eficaz se existirem trabalhadores suficientes e com
as competéncias necessarias para desenvolver fundamentalmente no terreno uma acgao
inspectiva. E 0 que se tem verificado nos ultimos anos, com as medidas que o governo tem
tomado contra a Administra¢do Publica com o objectivo de reduzir o défice, é precisamente o
contrario, isto é, a reducdo do nimero de trabalhadores em &reas que sdo vitais para propria
accdo do Estado, nomeadamente a aposentacdo prematura de quadros altamente
qualificados que levaram muitos anos a se formarem na Administraco Pblica. E urgente
inverter esta situagdo, criando mesmo medidas excepcionais como sucedeu na area da
salde, com os médicos. Recorde-se o caso recente divulgado pelos 6rgdos de informacao
de que a IGF, um dos 6rgdos de topo da Administracdo Fiscal, ter sido obrigada a reduzir o
namero de inspeccdes previstas para 2011 precisamente devido a insuficiéncia de quadros
qualificados.

e O problema ndo se coloca apenas em relacdo a chamada acg¢ao inspectiva, aquela que tem
de desenvolver a sua ac¢do no terreno directamente junto dos contribuintes. Este problema
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também existe a nivel das &reas que devem apoiar tecnicamente 0s inspectores, ja que a
insuficiéncia neste campo leva, por um lado, a perda de elevado numero processos em
tribunal devido a deficiéncias nestes e, por outro lado, em média de cerca de 800 milhdes €
de receita em prescri¢des precisamente devido a falta de pessoal qualificado necesséario ao
tratamento atempado dos processos levantados por ndo pagamento de impostos.

e Esta situacdo é agravada pela acumulagdo de milhares de processos acumulados nos
tribunais tributérios (no fim de 2010, eram j& 44.000, tendo crescido nos Ultimos anos a uma
média de 2000 por ano). A falta de meios mesmo elementares como é um armario,
denunciado pelos proprios representantes dos juizos, € uma situacdo inaceitavel que faz
perder todos anos centenas e centenas de milhdes € de receita ao Estado.

e Enquanto os graves problemas nesta area ndo forem resolvidos objectivamente o Estado
serd conivente com elevada evasao e fraude fiscais e contributiva que se verifica neste
momento em Portugal. E esta situacdo € incompreensivel pois seria um investimento
altamente rentavel para o Estado pois 0 aumento de receitas certamente varias vezes
superior ao aumento das despesas, para além de criar condicbes para diminuir a grave
injustica fiscal existente permitindo reduzir a carga fiscal que recai sobre aqueles que
relativamente pagam mais impostos.

b) CLARIFICAR E SIMPLIFICAR O QUADRO LEGAL E ACTUALIZAR AS INSTRUGOES ADMINISTRATIVAS

e Um dos problemas identificados pela auditoria feita pela IGF em 2009 ao “Regime de
Tributacdo e Sistema de Controlo das manifestag@es de fortuna”, que continua por resolver, é
a existéncia de imperfei¢Bes na lei que geram duvidas e a falta de actualizagdo de instrugbes
administrativas que € necessario fazer, quando se verificam alteracdes nas leis, e que ndo séo
feitas.

e Tudo isso determina que a lei ndo seja aplicada a sectores importantes da actividade
econdmica. E evidente que o verificado a nivel das manifestacdes de fortuna, que é um sector
foi emblemético do governo no combate a fraude e a evasdo, certamente aplica-se “mutatis
mutandis” a muitas outras areas. Dai a necessidade urgente, de com base na experiéncia de
aplicacdo da lei por parte dos servicos, identificar rapidamente as duvidas e ineficiéncias
existente e corrigi-las, se possivel, através de instru¢Bes administrativas actualizadas e, no
caso de isso ndo ser possivel por esse meio, através de aperfeicoamentos da prépria lei. A
necessidade de clareza e simplificacdo das leis fiscais € uma necessidade que muitos
especialistas tém referido e que os contribuintes sentem diariamente.

C) ALTERAR PROFUNDAMENTE TODO O SISTEMA DE BENEFICIOS FISCAIS AS EMPRESAS

e No periodo 2005/2011, a previsdao de receitas fiscais perdidas pelo Estado devido a
beneficios fiscais atinge, de acordo com os dados constantes dos Relatérios que
acompanham as propostas de OE deste periodo, o impressionante valor de 17.870 milhdes
euros, sendo 12.296 milhes de euros, ou seja, 68,8% a nivel de IRC. Mas tdo grave como é
esta perda de receita € o facto, por um lado, que estes beneficios apenas privilegiam
fundamentalmente um reduzido niamero de empresas (as grandes) e, por outro lado, que a lei
que os regula cria condicdes a evasdo e a fraude fiscal em larga escala.

e Serve de exemplo o que se verificou em 2010 com os quatro maiores bancos privados que
apesar dos seus lucros antes de impostos terem atingido 1.517 milhdes euros, 0s impostos
pagos sobre esses lucros diminuiram para 143,5 milhdes de euros o que corresponde a uma
taxa inferior a 9,1%, quando a taxa legal é de 26,5% (IRC + derrama). Serve também de
exemplo o caso da PT, e de outros grupos com a Jerénimo Martins, que anteciparam a
distribuicdo de lucros para 2010 ndo pagaram impostos sobre os dividendos distribuidos. No
entanto a lei fiscal ainda mantém uma disposicao (art® 51° do Cédigo IRC) que permite aos
grandes grupos que tenham empresas em outros paises da U.E. receberem dividendos
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distribuidos por empresas a operar em Portugal sem pagar impostos desde que a sua
participacdo nestas empresas seja superior a 10% do seu capital (¢ essa razdo porque
recentemente 0 BES aumentou a sua participacdo no capital da PT para mais de 10%
quando até aqui era inferior a esse valor);

e E urgente portanto proceder a uma profunda reformulag&o de todo o sistema de beneficios
as empresas com o objectivo, por um lado, de anular os beneficios que ndo tém qualquer
justificacdo econdmica e social (0 caso da zona franca da Madeira em relacéo as instituices
financeiras que tém ai escritorios reduzidos apenas para conseguirem que uma parte dos
seus lucros ndo paguem impostos) e, por outro lado, de tornar mais clara a lei a fim de
impedir a evasdo e a fraude fiscal que actualmente se verifica por parte dos grandes grupos
econdmicos e financeiros.

d) ESTABELECER A INTERCONEXAO ENTRE OS DIVERSOS SERVIGCOS VISANDO O FORNECIMENTO DE UMA
INFORMACAO COMPLETA E ATEMPADA

¢ Uma das deficiéncias identificadas pela IGF na auditoria que fez ao “Regime de tributacéo e
sistema de controlo das manifestaces de fortuna” foi a falta de interconex&o de dados entre
a Administracdo Fiscal e as conservatdrias de registo de bens (predial, automével, comercial,
aquisicao de barcos e aeronaves de turismo, etc. outras entidades competentes) assim como
as deficiéncias na informag&o veiculada por estas a Administracdo Fiscal, o que dificultava,
ou mesmo impossibilitava um combate eficaz a evaséo e a fraude fiscal e contributiva.

e E evidente que as deficiéncias identificadas pela IGF na auditoria que fez aquele sistema
devem existir também em outros sistemas quer da Administracdo Fiscal quer da Seguranca
Social.

e Em resumo, apesar dos avancos a nivel de cruzamento de dados entre as diferentes bases
de dados da Administracdo Fiscal e da Seguranga Social existem importantes lacunas que é
urgente colmatar com o objectivo de tornar mais eficaz o combate

€) COMBATER EFICAZMENTE O DESPERDICIO E A CORRUPGAO NA ADMINISTRAGAO E NAS EMPRESAS PUBLICAS
QUE CRIAM TAMBEM UM CLIMA DE DESCREDITO FOMENTADOR DA EVASAO E DA FRAUDE

e As noticias periodicamente divulgadas pela comunicacdo social referentes a desperdicios e
actos de corrupcéo verificadas quer na Administracdo Publica Central (directa e indirecta), na
Administracdo Regional e na Local quer a nivel de empresas pUblicas que ficam impunes, e
mesmo se tém multiplicado, criam, a nivel do Pais, uma atmosfera de descrédito e um
ambiente permissivo relativamente a evasdo e a fraude.

e E urgente inverter este clima combatendo eficazmente a corrupgdo e o desperdicio de
dinheiro e bens publicos pagos pelos contribuintes pois isso seria certamente um importante
contributo no combate eficaz & evasdo e fraude fiscais e contributivos.

f)  DESENVOLVER UMA AMPLA CAMPANHA DE INFORMAGAO E FORMAGAO DOS CONTRIBUNTES E ESTABELECER
PENALIZAGOES PARA QUEM NAO EMITE MAS TAMBEM PARA QUEM NAO EXIGE FACTURAS ACOMPANHADA DE
UMA ACGAO DE FISCALIZAGAO NO TERRENO

e Uma das causas da elevada evasdo no sector informal e também formal da economia é a
ndo emissdo de facturas o que dificulta qualquer controlo. E essa situacdo resulta muitas
vezes do fornecedor do bem ou servigo ter dois precos: um sem emissdo de factura e outro
com emissdo de factura, sendo este ultimo superior ao primeiro (a diferenga, na maioria das
vezes, é que resulta do valor do IVA embora reverta para o fornecedor o valor do IRS ou do
IRC, pois como ndo declaragdo de rendimento ndo existe matéria sujeita a imposto).



e Ainversdo desta situacdo exige varios tipos de medidas, nomeadamente as seguintes: (a)
Um ampla campanha de informagéo e formacao dos contribuintes procurando fazer passar a
mensagem de que o pagamento de impostos por todos permite investir, e melhorar, 0
sistema de salde, de educacdo, de transportes, etc., ou seja, o Estado Social, reduzir o
endividamento do Estado e a injustica fiscal pois possibilitara reduzir a carga fiscal dos que
menos podem pagar impostos; (b) Uma grande transparéncia e responsabilidade na
utilizacdo dos meios financeiros publicos; (c) A introducéo de penalizagBes a aplicar tanto
vendedores como a compradores pela ndo emissdo de factura; () Uma maior fiscaliza¢do no
terreno da emisséo de facturas, o que exige mais meios, nomeadamente humanos.

g) REFORGAR O ACOMPANHAMENTO DOS GRANDES CONTRIBUINTES, NOMEADAMENTE OS DE RISCO (banca,
grandes empresas), ASSEGURANDO OS APOIOS TECNICOS INDISPENSAVEIS

o Contrariamente ao que muitas vezes se pretende fazer crer a evasdo e fraude fiscais e
contributiva com maior dimensao, ou seja, aquela que determina maior perda de receita para
o Estado, é feita pelos grandes contribuintes.

e O combate a este tipo de evasdo e fraude fiscais e contributiva ndo se faz apenas
reforcando o acompanhamento destes contribuintes de risco por um inspector, que se
sentira naturalmente impotente perante 0s numerosos consultores que tais contribuintes
dispdem, mas também fornecendo a esses inspectores 0 necessario apoio técnico
qualificado, que normalmente ndo tém, o que dificulta muita a sua accao inspectiva

h) REFORGAR A UTILIZAGAO DE MEIOS DE PAGAMENTO BANCARIO E FACILITAR O ACESSO AS CONTAS
BANCARIAS DOS CONTRIBUINTES EM QUE EXISTA RAZOES FUNDADAS DE EVASAO E FRAUDE FISCAIS E
CONTRIBUTIVA

e Generalizar o meio de pagamento bancario e facilitar 0 acesso dos servigos de inspecgao as
contas bancérias dos contribuintes em que existam fundadas razfes de evasédo e fraude
fiscal, séo instrumentos muito importantes na luta contra a economia informal e contra a
evasao e fraude fiscais e contributiva. E isto apesar as alteracBes positivas nesse sentido
verificadas na lei visando permitir 0 acesso.

i)  FIXAR PRAZOS MAXIMOS PARA A ADMINISTRAGAO FISCAL RESOLVER ASSUNTOS PENDENTES

e Uma das queixas mais frequentes dos contribuintes & que existem prazos para 0s
contribuintes cumprirem as suas obrigacdes mas ndo existem prazos para a Administracao
Fiscal e a Seguranca Social e CGA cumprirem as suas. Serve de ex., 0 que estd a suceder
actualmente a nivel da CGA, em que os trabalhadores que pediram a sua aposentagéao estdo
a aguardar cerca de um ano pelo despacho com evidentes prejuizos pessoais.

e E urgente que o governo estabeleca para os servicos da Administracdo Publica prazos
razodveis de resposta, e que depois dote esses servicos dos meios indispensaveis ao seu
cumprimento.

i) CRIAGAO DE EQUIPAS TECNICAS DE APOIO AOS TRIBUNAIS TRIBUTARIOS

e Um dos problemas mais graves que enfrentam os tribunais tributarios e a crescente
complexidade dos crimes tributarios para 0s quais ndo estao preparados.

o Esta dificuldade crescente s6 podera ser suprimida pela constituicdo de equipas técnicas
qualificadas de apoio aos juizes



k) FORMAGAO DE JUIZES EM MATERIA ECONOMICA, FINANCEIRA E FISCAL

e Mesmo com 0 apoio técnico anterior os juizes enfrentam com dificuldades também
importantes para tomar decisdes consistentes face a complexidade crescente dos casos que
tém julgar, situacdo essa que é agravada pela insuficiente formacdo que tém em areas da
economia, das financas e mesmo da fiscalidade;

e Por esta razdo a formagdo continua dos juizes nestas areas é fundamenta para a celeridade
dos processos.

[) A SUBSTITUIGAO RAPIDA DOS METODOS DE TRIBUTAGAO INDIRECTA POR METODOS DE TRIBUTACAO COM
BASE EM COEFICIENTES TECNICOS, HA MUITO PROMETIDA MAS CONTINUAMENTE ADIADA

e Exceptuando os casos em que os contribuintes procuram intencionalmente criar condicdes
que facilitem a evasdo e a fraude fiscais e contributivas e que, nesses casos 0 recursos a
métodos indirectos torna-se indispensavel, na generalidade das outras situagdes 0 imposto a
pagar devera ser calculada com base em indicadores objectivos de base técnico cientifico
para os diferentes sectores previstos no art® 31° do Cédigo do IRS, para adequar a carga
fiscal a capacidade contributiva de cada contribuinte, estimulando desta forma o cumprimento
das obrigagdes fiscais por parte dos contribuintes.

m) A INTENSIFICAGAO DA ACTIVIDADE INSPECTIVA QUER A NIVEL DE IMPOSTOS QUER DA SEGURANGA SOCIAL
PARA CONTROLAR A VERDADE DAS DECLARAGOES

e Com o objectivo de promover a verdade das declaracfes torna-se necessario implementar
inspeccdes aleatorias e pedagdgica junto dos contribuintes.

¢ Uma medida para aumentar a eficacia seria unificar a inspec¢do tributaria e o drgdo de
fiscalizacdo que existe no Instituto da Seguranga Social, até porque ndo se compreende a
duplicacdo de inspeccfes que, muitas as vezes, sdo sujeitas as mesmas empresas quando
as duas areas poderiam ser fiscalizadas por um Unico 6rgao e na mesma altura. A OCDE ja
fez uma proposta de unificagdo dos servigos de arrecadacéo e fiscalizacdo da receita fiscal e
da receita da Seguranca Social numa Unica entidade (& semelhanga do que ja se verifica a
nivel do IVA social), concentrando a Seguranca Social na sua actividade especifica

n) REFORGAR A FORMAGAO DOS TRABALHADOERS DA ADMINISTRAGAO FISCAL E DA SEGURANGA SOCIAL,
NOMEADAMENTE DAQUELES QUE TEM FUNGOES INSPECTIVAS

e Para aumentar a eficacia e eficiéncia da Administragdo Fiscal e dos servios inspectivos da
Seguranca Social no combate as novas formas de evaséo e fraude fiscais e contributivas,
assim como na utilizacdo de sistemas mais sofisticados de detencdo, nomeadamente
informaticos, é necessario aumentar a formacao e qualificacdo dos trabalhadores o que tem
sido manifestamente insuficiente. Esta necessidade maior tendo em conta a aposentacao
prematura de muitos quadros qualificados e com grande experiéncia.

0) ALARGAR A ACCAO INSPECTIVA A ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS, NOMEADAMENTE A FUNDAGOES QUE
SAQ UTILIZADAS MUITAS VEZES PARA NAO PAGAR IMPOSTOS

e Este € um campo que tem sido descurado, fundamentalmente o das fundaces que séo cada

vez mais em nimero e também cada vez mais utilizadas pelos grupos econémicos para
reduzir o valor dos impostos pagos.
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p) ALARGAR O PRAZO DE PRESCRIGAO PARA CRIMES FISCAIS NOMEADAMENTE AQUELES DE ELEVADA
COMPLEXIDADE E MONTANTES

o Alei Geral Tributéria, no seu art® 48°, dispbe que as dividas tributarias prescrevem no prazo
de oito anos. Anteriormente, e durante a vigéncia do Codigo do Processo das Contribuicdes
e Impostos o prazo de caducidade era de 20 anos.

e A reducdo significativa do prazo, associada ao aumentos da complexidade dos casos de
evasao e fraude, e a diminuicdo dos meios ao dispér da Administracdo Fiscal e dos servigos
de inspeccdo da Seguranca Social fez disparar o volume de receita anual perdida devido a
prescricoes.

e E urgente alargar 0s prazos para 0s casos de maior complexidade e valor.

g) FAZER UM AVALIACAO PERIODICA DA ECONOMIA INFORMAL E DA FORMAL QUE FOGE TAMBEM AO
PAGAMENTO DE IMPOSTOS E OS RESULTADOS OBTIDOS, E PUBLICAGAO DO RESPECTIVO RELATORIO PARA
DISCUSSAO PUBLICA

e A semelhanca do que ja é feito para o combate & evasdo e fraude fiscais é necessario
alargar o relatdrio para abranger todas as areas referidas anteriormente, incluindo
nomeadamente o valor do PIB que o INE detecta por métodos indirectos que foge também
ao pagamento de impostos e contribuicdes o que ajudaria a ficar com uma ideia da dimenséo
da economia que foge ao pagamento de impostos.

Lisboa, 28-02-11
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