SCHOOL oF
ECONOMICS &
Yol MANAGEMENT

MESTRADO
ECONOMIA E POLITICAS PUBLICAS

TRABALHO FINAL DE MESTRADO
DISSERTACAO

A ECONOMIA INFORMAL NA PERSPETIVA DO IRS

JOSE FILIPE LEITE SAMPAIO

SETEMBRO - 2013



SCHOOL or

ECONOMICS &
Yol MANAGEMENT

MESTRADO
ECONOMIA E POLITICAS PUBLICAS

TRABALHO FINAL DE MESTRADO
DISSERTACAO

A ECONOMIA INFORMAL NA PERSPETIVA DO IRS

JOSE FILIPE LEITE SAMPAIO

ORIENTACAO:

PROFESSOR DOUTOR CARLOS FARINHA RODRIGUES

SETEMBRO - 2013

Pagina 2 de 39



ABSTRAT

This paper aims to carry out a review of the literature on the informal economy
considering the academic and theoretical reflection and practical analysis of documents
issued by institutions and policy makers, defines the concept of the informal economy
stressing the difficulties of its accurate quantification, to identify their effects on
efficiency and equity, analyzes the importance of the informal economy in Portugal and
in the European Union. This work also aims to identify the main consequences of the
informal economy in the efficiency and redistributive function of the IRS, analyzes the
relation between the level and scope of taxation, analyzes the relation between the rates

of the IRS and the level of taxation, and identifies policies to takle informal economy.

Keywords: Informal Economy, Tax Personal Income

RESUMO

O presente trabalho tem como objetivos proceder a uma revisdo da literatura sobre a
economia informal, considerando a reflexdo académica e tedrica e a analise pratica de
documentos emanados por instituicGes e decisores politicos, delimitar o conceito de
economia informal, salientando as dificuldades da sua exata quantificacdo, identificar as
suas consequéncias na eficiéncia e na equidade e analisar a importancia da economia
informal em Portugal e na Unido Europeia. Este trabalho pretende ainda identificar as
principais consequéncias da economia informal na eficiéncia e na funcéo redistributiva
do IRS, analisar a relacdo entre o nivel e a abrangéncia da tributacdo, analisar a relacéo
entre as taxas do IRS e o nivel de tributacdo e identificar as politicas de combate a

economia informal.

Palavras-chave: Economia Informal, Imposto sobre Rendimento de Pessoas Singulares
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

A economia informal assume importancia significativa na construcdo e execucdo de
qualquer Orcamento de Estado. O nivel de receitas fiscais e a carga fiscal associada,
assim como a qualidade do desempenho das instituicdes, estdo diretamente relacionadas
com o nivel de economia informal. A qualidade dos servicos prestados pelas instituicoes
publicas é um fator determinante para a existéncia de um maior ou menor nivel de
informalidade. Deste modo, a escolha do tema justifica-se pela sua pertinéncia, pela sua

atualidade e por razdes profissionais e académicas.

O que é a economia informal? Quais as principais causas e consequéncias da existéncia
da informalidade? Qual a dimens&o da economia informal? Quais os meios apropriados
de combate a economia informal? Qual a importancia da economia informal em
Portugal e na Unido Europeia? Qual a realidade da economia informal na perspetiva do
IRS? Estas sdo as questdes centrais as quais esta investigacdo procura dar resposta. O
presente trabalho visa analisar o fendmeno da economia informal, identificar as medidas
politicas que influenciam a dimensdo da economia informal e, principalmente, propor
medidas politicas de combate a economia informal. O cruzamento de perspetivas e
conclusdes encontradas na literatura e a andlise de documentos publicados por
instituicdes e decisores politicos permitiram tracar um cenario sobre a importancia da

economia informal e propor politicas concretas de combate a economia informal.

No Capitulo Il apresenta-se uma revisao da literatura em que se delimita o ambito da
economia informal, identifica as suas principais causas e consequéncias, apresenta 0s
procedimentos associados ao calculo da sua dimenséo e faz referéncia aos principais
meios de combate a economia informal. No Capitulo Il é apresentada evidéncia
empirica sobre o fendmeno da economia informal em Portugal e na Unido Europeia. O
Capitulo 1V descreve as principais caracteristicas do IRS, relaciona os aspetos que mais
influenciam o nivel de economia informal e apresenta as principais medidas, em sede
desse imposto, de combate a economia informal. Finalmente, o Capitulo V apresenta as
principais conclusbes, visando identificar e descrever um conjunto de propostas

concretas de politicas de combate a economia informal.
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CAPITULO 2 - ECONOMIA INFORMAL

2.1 - DEFINICAO

Interest in the informal or shadow economies of different countries has been boosted by the
facts that most socialist economies that are now in transition and the continuing

importance of such sectors in developing economies.

In Cullis & Jones (2009), p.236

A definicdo de economia informal é de dificil delimitagdo e ndo é universalmente
consensual. Para Enste (2010) a economia informal é um fendmeno multifacetado,
sofisticado, complexo e de dificil delimitacdo, que pode incluir véarios tipos de
atividades. Esta surge relacionada com uma variedade de termos que se confundem e
relacionam, nomeadamente a economia paralela, a economia subterrdnea (fuga aos
impostos), a economia oculta, a economia escondida, a economia ilegal (atividades
ilegais), o mercado negro, a fuga ao fisco, a evasdo fiscal, entre outros. Em qualquer dos
casos, 0s agentes econdmicos exercem atividades a margem do conhecimento das
autoridades e fazem-no por varios motivos, nomeadamente para evitar a tributacdo, o

cumprimento de normas fiscais ou o cumprimento de procedimentos administrativos.

A economia ndo-registada, segundo Afonso & Goncalves (2012), corresponde a
economia ndo contabilizada, por diversos motivos, no calculo do PIB e é constituida
pela economia subterrdnea, que corresponde ao produto ndo contabilizado por razdes
fiscais, pela economia ilegal, que resulta de atividades ilegais, pela economia informal e
pelo autoconsumo, que englobam o produto criado por atividades associadas a uma
estratégia de melhoria de condic¢des de vida dos cidaddos, bem como pelo produto nao
contabilizado por deficiéncias da estatistica. A economia ndo-registada reflete-se na
fraude®, no branqueamento de capitais, nos conflitos de interesse, no uso de informacéo

privilegiada, na desregulacéo e no enfraquecimento do Estado.

! Segundo o art 1032 do Regime Geral das Infragdes Tributarias, constituem fraude fiscal as condutas
ilegitimas tipificadas que visem a ndo liquidacdo, entrega ou pagamento da prestac¢do tributdria ou a
obtencdo indevida de beneficios fiscais, reembolsos ou outras vantagens patrimoniais suscetiveis de
causarem diminuicdo das receitas tributarias.
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Segundo Santos & Madeira et al. (2008), a Economia Ndo Observada, também conhecida
como Economia Paralela, é constituida pelas atividades ilegais, subterraneas e informais,
assim como por aquelas que sdo exercidas pelas familias para o seu proprio consumo final.
Contudo, as fronteiras entre estes tipos de atividades ndo estdo definidas com precisdo mas

constituem quadros de referéncia metodoldgica e deverdo ser adaptados a cada realidade.

Segundo Jones & Cullis (2009) o termo black economy descreve um conjunto amplo de
atividades, contudo podem ser utilizados outros termos em contextos especificos. Por
exemplo, o termo unrecorded economy descreve as implicacbes que as falhas na
elaboracdo de estatisticas oficiais podem ter na tomada de decisdo politica. A evasdo
fiscal explica grande parte das definicdes da black economy. A forma mais comum de
evasdo fiscal é a reclamacdo de deducdes e isencdes fiscais para além do legalmente
previsto, através de beneficios e reembolsos fiscais, pretendendo-se um sistema fiscal
mais permissivo. Os limites legais menos precisos podem gerar davidas que por sua vez
promovem mais evasdo fiscal e o grau de facilidade em optar pela evasao fiscal esta
diretamente relacionada com a sua dimens&o. Claramente existem muitos contextos em
que a evasdo pode acontecer e estes parecem ser tratados de forma diferente pelo

publico em geral.

O Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada da Universidade Catolica
Portuguesa (2008) afirma que a economia informal inclui “toda a atividade economica
que, ndo sendo em si mesma ilegal, se desenvolve com desrespeito das normas
vigentes”, sendo a evasdo fiscal a forma mais frequente. De acordo com Relatério de
Atividades Desenvolvidas de Combate a Fraude e Evaséo Fiscais e Aduaneiras 2011, a
economia informal representa o conjunto de distor¢des ao enquadramento competitivo e
empresarial da economia resultantes da evasao por parte dos agentes econdmicos a um
conjunto de obrigacgdes. Esta, pressupde a existéncia de rendimentos ndo declarados as

autoridades pelos agentes econdmicos e que, consequentemente, ndo sao tributados.

A informalidade dos agentes economicos sera tanto maior quanto maior for a tolerancia
ou repudio social e quanto menor for a qualidade do desempenho das instituicdes
publicas. Esta causa uma diminui¢do nas receitas fiscais e dificulta a sustentacdo de
instituicOes de qualidade. Deste modo, o Centro de Estudos de Gestdo e Economia

Aplicada (2008) salienta que o Estado tem como alternativas o aumento de impostos,
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mas sobre uma base tributavel mais reduzida, e o reforco das medidas de combate a
economia informal. Para Schneider & Enste (2000), a economia informal e a economia
formal tém uma relacdo positiva, uma vez que uma politica fiscal expansionista ou
contracionista é, respetivamente, um estimulo positivo ou negativo para ambas as

economias.

Uma das maiores causas do aumento da economia informal é o peso e distribuicdo da
carga fiscal e das contribuicdes para a seguranca social. Schneider & Enste (2000)
consideram que a reforma do sistema fiscal e do sistema de seguranca social é um
desafio constante de forma a evitar a derrota do Estado-Providéncia. A implementagéo
do Estado Social nos paises desenvolvidos, garantindo rendimentos minimos aos
cidaddos, independentemente de estes serem ou ndo contribuintes, justifica parte dos
incentivos dos agentes econdémicos para evitar a economia oficial. Contudo, Petersen,
ThieRen & Wohlleben (2010) consideram que nos paises em desenvolvimento existe
maior desconfianca nas institui¢cbes publicas por funcionarem desadequadamente, com
fraca e ineficiente prestacdo de servigcos, provocando ainda mais fuga a economia

formal.

De acordo com Schneider & Enste (2000), a densidade da regulacdo diminui as
alternativas de escolha dos individuos na economia formal, o que os leva a optar por
agirem informalmente. Contudo, contrariamente ao que deve ser feito, verifica-se que o
poder politico opta por aumentar a quantidade de legislacdo como forma de combate a
economia informal. O governo devera optar por reduzir a quantidade de regras,
melhorar a sua qualidade e a sua aplicacdo, o0 que pressupde reformas nos sistemas
fiscais e de seguranca social. Os paises com melhor estado de direito tém menos

economia informal.

O estudo, realizado por Enste (2010), sobre 25 paises da OCDE para o periodo 1995-
2005, em que se utiliza um indice de regulacdo para analisar a relacdo entre a densidade
da regulacdo e a dimensdo da economia informal, conclui que a qualidade das regras
emitidas por instituicdes de regulacao esta correlacionada com a dimens&o da economia
informal. Um nivel elevado de regulacdo sem qualidade pode impor rigidez e, assim,
distorcer os mecanismos de mercado e aumentar a dimensdo da economia informal. A

regulacdo é necessaria para reduzir a incerteza, aumentar a estabilidade e proteger os
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direitos de propriedade, todavia o excesso de regulacdo sem qualidade gera barreiras a
economia formal. Assim sendo, o legislador deverd preocupar-se com a qualidade da
legislacdo e com a disciplina da sua implementacdo, o que implica a existéncia de

instituicGes publicas que promovam a transparéncia e o rigor fiscal.

Tendo em consideracdo a diversidade de perspetivas apresentadas anteriormente, optou-
se por um conceito de economia informal que a define como sendo constituida pelas
atividades econdmicas exercidas a margem do sistema fiscal, resultando da ndo adesdo
dos agentes econdémicos a um conjunto de obrigacbes ou do ndo engquadramento
regulamentar das respetivas atividades econdmicas. Os agentes visam evitar a
tributagdo, o cumprimento de normas fiscais e o cumprimento de procedimentos
administrativos. As atividades economicas ndo séo declaradas as autoridades e, como
tal, sdo exercidas a margem da economia formal. Estas atividades ndo sdo abrangidas
pela regulacdo do Estado e, por isso, sdo exercidas a margem da legalidade. As
autoridades ndo conhecem estas atividades e, consequentemente, ndo cobram impostos

sobre os rendimentos a elas associados.

2.2 - DIMENSAO

The size, causes, and consequences of the shadow economy vary for different types of
countries, but some comparisons can be made which might be useful for social scientists

and politicians, who must deal with this phenomenon sooner or later.
In Schneider & Enste (2000), p.77

Para o Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada da Universidade Catdlica
Portuguesa (2008) a dimensdo da economia informal é de dificil quantificacdo uma vez
que 0s agentes econdmicos procuram ocultar atividades exercidas a margem das
normas. “Embora exista muita literatura sobre os efeitos da economia informal, esta
baseia-se sobretudo em opinides, eventualmente fundadas na experiéncia de quem as

profere e juizos morais sobre a legitimidade das praticas envolvidas”.

Segundo Enste (2010), na medicdo da dimensdo da economia informal séo utilizados
varios métodos e todos eles tém pontos fortes e pontos fracos. As técnicas de medicao
com recurso a bases de dados e inquéritos sdo raramente utilizadas devido a

complexidade e ao custo de obter e tratar dados representativos.
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Por despacho do Diretor-Geral da ex-DGCI, de 24 de Abril de 2006, foi criado um
Grupo de Trabalho considerando que uma Administragdo Fiscal moderna tem como
objetivo a eficacia no combate a evasdo fiscal, que um combate eficaz a fraude e evasdo
fiscal aconselha a criacdo de um mapa de fraude e evasOes fiscais e que a criacdo do
mapa implica a determinacéo das principais areas de erosdo tributaria e a definicdo dos
modelos de calculo e metodologias a adotar. Este Grupo de Trabalho teve como missdo
“delinear o Mapa da fraude e evasao fiscal da economia Portuguesa, ..., definindo os
principais setores, atividades e valores envolvidos na economia paralela que devam
integrar 0 mapa.”. Santos & Madeira et al. (2008) entenderam desenvolver as duas
seguintes abordagens: a quantificacdo macro da economia paralela e da evaséo baseada
em modelo econométrico e em varidveis econdmicas e sociais de tipo agregado (top-
down); a abordagem micro apoiada em analise quantitativa dos resultados da

fiscalizagdo tributaria, por imposto, atividade, setor, etc... (botton-up).

Para Santos & Madeira et al. (2008), os métodos de calculo das atividades da Economia
Ndo Observada baseiam-se fundamentalmente em indicadores que de algum modo
relevam destas atividades e que sdo obtidos a partir de informacGes e dados conhecidos
ja disponiveis, tratando-se de métodos indiretos de estimacdo daquela realidade. No
entanto existem duvidas sobre a relevancia e acuidade das hipéteses e dos resultados
obtidos com este tipo de abordagens, com a ligacdo estabelecida entre a dimenséo e o

comportamento da economia paralela e o nivel da fiscalidade.

A metodologia Multiple Indicators Multiple Causes (MIMIC), sugerida por Schneider
(2012), é utilizada para quantificar a dimensdo da economia ndo registada e pode
basear-se em medidas obtidas diretamente, por exemplo através de inquéritos ou
auditorias as unidades econdmicas, ou indiretamente, por exemplo através de analises
da relagéo entre a taxa de atividade e o consumo de eletricidade associado. Tendo em
conta que esta encoberta, ndo € visivel e o seu valor ndo pode ser calculado diretamente,
Afonso & Goncalves (2012) consideram que se deve recorrer a estimativa através de
metodologias adequadas. Segundo Santos & Madeira et al. (2008), o modelo MIMIC
considera que a dimensdo da economia informal ndo é observavel e, assim, sera
determinada através de um modelo de equacBes estruturais que estima as relagdes de

dependéncia entre indicadores observaveis e variaveis ndo observaveis. O modelo
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consubstancia uma relacdo de causa-efeito entre variaveis observaveis e as variaveis ndo

observaveis, através de um conjunto de variaveis (indicadores).

Numa perspetiva micro, para Santos & Madeira et al. (2008), os controlos ou
fiscalizagOes para fins tributarios sdo considerados vias Uteis e adequadas para efetuar
estimacOes da economia paralela. A fraude fiscal estimada através do nivel dos desvios
encontrados nas acOes de auditoria e fiscalizacdo sera mais adequadamente perspetivada
e apreendida se apresentada sob a forma de réacios ou indicadores de incumprimento
relativo, quando apoiados em critérios estatisticos e probabilisticos certificados.

A Administracdo Fiscal usa metodologias para estimar o tax gap dos impostos. Neste
sentido, foi elaborado um documento por Oliveira (2009) tendo em vista a apresentagdo
dos diferentes conceitos de tax gap e a descricdo das metodologias de calculo usadas
pela Administracdo Fiscal para estimar o tax gap do IVA. O grupo de trabalho deu
prioridade ao IVA devido a sua maior representatividade no total da receita fiscal e de
ser 0 imposto em que se registam as maiores correcdes a base tributavel. O tax gap é o
montante da receita de imposto que deveria ter sido entregue, mas que ndo foi
voluntariamente pago dentro do prazo. As metodologias mais usadas no calculo do tax
gap podem ser classificadas em abordagem macro (top down), abordagem micro (botton
up) e econométricas (Ex: MIMIC).

Os metodos diretos, de acordo com Afonso & Gongalves (2012), “baseiam-Se na
tentativa de observar diretamente a atividade economica informal”. O inquérito faz parte
de um procedimento que tem subjacente a dificuldade em interrogar os agentes
econdémicos e deles obter uma resposta real. Também nas auditorias fiscais aos
contribuintes esta associada a problematica de obter amostras representativas de modo a
conseguir identificar a situacdo real do contribuinte. Nos métodos indiretos procura-se
“estimar a dimensdo da Economia Informal a partir de indicios que esta deixa na

economia formal”.

A titulo de exemplo, a metodologia utilizada no Observatorio de Economia e Gestéo de
Fraude recorre a justificados e testados modelos matematicos. Em todo o caso, a
estimativa do valor em cada ano ndo tem o rigor de uma soma de dados estatisticos
comprovados, mas corresponde a um valor aproximado e tem sobretudo a capacidade de

avaliar a evolucdo ocurrida.
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O estudo realizado por Buehn, Dell’Anno & Schneider (2012), que relaciona a ilusdo
fiscal e a economia informal em 104 paises no periodo de 1989-2009, recorrendo ao
modelo MIMIC, concluiu que ambos os fenOmenos ndo sdo observaveis, porém, deixam
indicios que podem ser observados através do volume de transacfes e da complexidade
dos sistemas fiscais. A ilusdo fiscal e a economia informal sdo fendmenos interligados e
complexos. A ilusdo fiscal, escondendo a tributacdo real do contribuinte através de
sistemas fiscais mais complexos e de dificil compreensdo, justificado também pela
pretensdo em alcancar-se uma maior justica fiscal, afeta negativamente a economia
informal, reprimindo a informalidade dos agentes e promovendo 0 aumento das receitas
fiscais. Contudo, esta ilusdo fiscal pode originar, por outro lado, uma ilus&o politica que

se reflete em aumento de despesas, do investimento, e do consequente endividamento.

A dificuldade na obtencéo e tratamento de dados representativos, a divergéncia nos
pressupostos considerados e a complexidade na delimitacdo de conceitos justificam a
existéncia de varios modelos de quantificacdo da dimensdo da economia informal e a
divergéncia nos resultados alcangados. A andlise quantitativa de dados seria de dificil
exequibilidade devido & dificuldade em obter e tratar dados representativos. A dimenséo
da economia informal néo é facil de quantificar, segundo o Centro de Estudos de Gestédo
e Economia Aplicada da Universidade Catolica Portuguesa (2008), uma vez que 0S
agentes econdmicos procuram ocultar atividades exercidas a margem das normas. Enste
(2010) considera que as técnicas de medi¢do com recurso a bases de dados e inquéritos
sdo raramente utilizadas devido a complexidade e ao custo associado na obtencdo de
dados representativos. Tendo presente que a economia informal esta encoberta, esta ndo
é visivel e o seu valor ndo pode ser calculado diretamente, deve recorrer-se a estimativa

através de metodologias adequadas.
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2.3 - CONSEQUENCIAS

The shadow economy can be seen as an indicator of a deficit of legitimacy of the present

social order and the existing rules of official economic activities.
In Schneider & Enste (2000), p.108

No quadro de uma andlise custo-beneficio, numa légica econdmica e como resultado de
uma opcdo racional, o Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada da
Universidade Catolica Portuguesa (2008) constata que o (des)respeito pelas normas
permite aceder a um conjunto de beneficios mas que acarreta custos, 0 que leva 0s
agentes econdmicos, empresarios e trabalhadores, a ter que optar pela formalidade ou
informalidade, escolhendo as normas a (des)respeitar. O respeito pelas normas permite
obter protecdo da lei enquanto o desrespeito sujeita 0s agentes a serem perseguidos pela
lei. Apesar de a formalidade ter custos de cumprimento das normas, permite aceder a
um conjunto de mecanismos de apoio legais. Num sistema fiscal justo e eficaz, os
agentes economicos optam menos pela informalidade pelo facto de existir uma maior
probabilidade de penalizacdo associada a incumprimentos fiscais. A politica de combate
a economia informal atua fortemente sobre a relacdo custo-beneficio sentido pelos
agentes econdmicos. A relagdo custo-beneficio pode ser quantificada monetariamente
porém, também é influenciada por valores éticos e morais dos agentes uma vez que,
apesar de ilegal, a opcdo pela informalidade é por vezes a Unica alternativa a

inatividade.

A economia nédo-registada reflete-se na distor¢do da concorréncia, na diminuicdo da
produtividade, na diminuicdo das receitas fiscais e na instabilidade econémica®. Por
conseguinte, para Afonso & Goncgalves (2012) contribui particularmente para uma
ineficiente afetacdo de recursos escassos, para o aumento do defice e da divida publica,
para a diminuicdo do crescimento econdémico e para uma ineficaz redistribuicdo do

rendimento.

2 . . .~ . . .
Indicadores enviesados, decisdes desajustadas e efeitos inadequados.
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A percecdo politica de que existe um elevado desrespeito pelas normas, agravado em
contexto de crise econdmica, tende a degradar a moral civica e a agravar os problemas
de informalidade. A economia informal reduz a fiabilidade dos indicadores economicos
oficiais e perturba a formulacdo de politicas de combate a informalidade. Sendo menor
a receita do Estado, o Centro de Estudos de Gestdo e Economia Aplicada da
Universidade Catdlica Portuguesa (2008) considera que este vé reduzida a sua
capacidade para prestar servigos publicos de qualidade. Para Schneider & Enste (2000),
0 aumento da economia informal diminui a receita do Estado, o que reflete uma reducéo
da qualidade dos servigos publicos e que, por sua vez, aumenta ainda mais a economia

informal.

2.4 - MEIOS DE COMBATE

Tax fraud and tax evasion is a multi-facetted problem which requires a coordinated and
multi-pronged response. Improving administrative cooperation between Member States' tax

administrations is therefore a key objective of the Commission’s strategy in this area.

In European Commission (2012b), p.15

Segundo Buehn, Dell’Anno & Schneider (2012) tém sido apontados alguns
instrumentos politicos de dissuasdo da economia informal, nomeadamente, as reformas
fiscais, o reforco da fiscalizacdo, a aplicacdo de regras e regulamentos fiscais e a
aplicacdo de sangdes sobre os agentes da economia informal. O Centro de Estudos de
Gestdo e Economia Aplicada da Universidade Catolica Portuguesa (2008) recomenda
uma simplificacdo normativa, para reduzir a carga administrativa e fiscal, um reforco da
capacidade de fiscalizagdo dos incumprimentos, atuando perante indicios de
incumprimento, e a sensibilizacdo da sociedade e dos contribuintes para o cumprimento
voluntario. Contudo, para Enste (2010), as recomendacBes politicas centram-se
essencialmente no combate ao trabalho ilegal, através de sangdes mais severas ou da
reducdo da carga fiscal sobre os contribuintes. Todavia, podem ser tomadas medidas
alternativas de politica econdmica tendo como finalidade a redugdo da dimensdo da
economia informal, mantendo o nivel de receitas fiscais com um esforgo fiscal mais

reduzido.

Pagina 15 de 39



Para Jones & Cullis (2009), a estrutura dos instrumentos utilizados de combate & evasdo
fiscal deve ser ajustada de modo a minimizar os custos e maximizar os beneficios
associados. Por exemplo, partindo do pressuposto que a evasdo fiscal ¢ ilegal® e deve
ser erradicada, uma politica de combate a evasdo fiscal deve ter em consideracdo 0s
custos e os beneficios de reducgdo da evasdo fiscal. O seu nivel 6timo acontece quando o

custo marginal da reducéo da evasdo iguala o beneficio marginal.

3 ~ . N . . ~ . . ~
A evasdo fiscal representa uma transferéncia de recursos do cidaddao cumpridor para o cidadao
incumpridor.
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CAPITULO 3 - IMPORTANCIA DA ECONOMIA INFORMAL

3.1 - DIMENSAO

O estudo realizado por Schneider (2012) sobre a dimensdo e desenvolvimento da
economia informal de 31 paises europeus e 5 paises ndo europeus, relativo ao periodo
de 2003-2012, conclui que a dimensdo média da economia informal tem vindo a
diminuir nos 27 paises da Unido Europeia, desde 2003, altura em que representava
22,3% do PIB oficial, até 2012, com uma representacao de 18,4%. Comparativamente,
o0s 31 paises europeus apresentam uma dimensao média de 18,5%, ligeiramente superior
a média dos 27 paises da Unido Europeia, sendo mais significativa nos paises do Leste e
Sul da Europa.

Figural- Dimensdo da economia informal em 31 paises europeus (%PIB)
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Fonte: Schneider (2012)

Quando se considera a dimensdo da economia informal da Austrdlia, Canada, Japéo,
Nova Zelandia e Estados Unidos, verifica-se uma evolucdo semelhante no mesmo
periodo, porém apresentando em 2012 uma dimensdo média da economia informal
inferior, na ordem dos 9,18% do PIB oficial. Em Portugal a economia informal
representa 19,2% do PIB, ligeiramente superior a média, 0 que representa um problema
tanto na obtencéo de receitas como na realizagéo das politicas sociais e econdémicas.
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Independentemente da sustentabilidade da dimensdo da economia informal e dos
pressupostos de célculo, que ndo é o &mbito deste trabalho, constata-se a sua existéncia.
Para a European Comission (2012a) esta provoca a diminuicdo das receitas fiscais e,
consequentemente, afeta negativamente a definicdo e aplicacdo de politicas publicas
economicas e sociais. Em periodo de consolidagdo orcamental, através de cortes na
despesa e aumento da receita, a conducdo da politica fiscal € mais dificil perante o

problema da fraude e evaséo fiscal.

Em Portugal, no ano de 2012, a carga fiscal diminuiu 5,9%, atingindo o valor de 53,5
mil milhGes de euros, apds os crescimentos observados em 2010 e 2011, o que
correspondeu a cerca de 32,3% do PIB. Esta reducdo deveu-se a diminui¢cdes em todas
as componentes da carga fiscal, nomeadamente nos impostos diretos (variagdo de -
8,3%), impostos indiretos (-3,9%) e contribui¢des sociais (-6,2%). O IRS é o principal
imposto direto, representando 63,1% do total deste tipo de impostos, em 2012. Apesar
do aumento do peso relativo do IRS, a coleta diminuiu 6,7%, embora tenham sido
adotadas medidas tendo em vista o alargamento da base fiscal, 0 aumento das taxas
aplicadas ou a reducdo generalizada das deducGes. Para 2013, as medidas de politica

fiscal que tém sido anunciadas e executadas poderdo vir a agravar a carga fiscal.

Figural- Evolugédo da Carga Fiscal (% PIB)
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica (2013)
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No estudo sobre a Desigualdade Econdmica em Portugal, realizado pelo ISEG para a
Fundacdo Francisco Manuel dos Santos, Rodrigues et al (2011) procedem a uma
avaliacdo das principais caracteristicas da desigualdade economica e dos principais
fatores determinantes* e constatam a sua evolucdo ao longo do tempo. Este estudo
conclui que Portugal ainda permanece como um dos paises mais desiguais da Unido
Europeia, onde a desigualdade familiar®> tem vindo a ser atenuada e a desigualdade
salarial® tem vindo a ser agravada. Apesar da limitacdo da informagdo estatistica
disponivel, foram identificados os principais impactos do sistema fiscal na distribuicdo
do rendimento e na desigualdade:
e A diminuicdo média de cerca de 20% dos recursos iliquidos devido a acédo
conjunta do IRS e das contribuicdes para a seguranca social;
e A progressividade do sistema fiscal ao longo da distribui¢do do rendimento;
e O peso do IRS e das contribuicGes para a seguranca social na passagem do
rendimento bruto ao rendimento liquido das familias;

e O significativo impacto da politica fiscal sobre os indicadores de desigualdade.

Neste sentido, a redugdo da economia informal, sobretudo na perspetiva do IRS, reflete-
se numa maior justica fiscal e social, 0 que podera atenuar ainda mais as desigualdades
econdmicas em Portugal. A economia informal tem reflexos profundos na distribuicéo
de rendimentos, por isso é necessario um conhecimento mais aprofundado dessa
economia, de modo a identificar os setores onde é exercida, o tipo de rendimento que
proporciona e a distribui¢do ao longo da escala de rendimentos formais.

4 . . ~ C .
Identifica os setores mais afetados pelas altera¢es na distribuicao dos rendimentos, as fontes de
rendimentos que mais contribuem para a desigualdade e as principais tendéncias nas ultimas décadas.

5 . . s ~ . . ~
Esta associada a transformacdo nos indicadores de pobreza e bem-estar da populagdo.

6 . . . . . .y .
Esta associada a um aumento progressivo da quota do ganho total auferido pelos individuos de maior
nivel salarial.
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3.2 - MEIOS DE COMBATE

A tendéncia para intensificar o combate & fraude e evasdo fiscal deve-se ndo so a
necessidade de arrecadar receita mas também a questdes de equidade e justica fiscal.
Perante a globalizacdo’ da economia e, consequentemente, do fenémeno da fraude e
evasao fiscal constata-se que as abordagens estritamente nacionais ficam aquém de uma
acdo conjunta e concertada. Assim, é importante reforcar a eficiéncia e eficacia da
cobranca de impostos nos Estados-Membros, atraves do reforco da cooperacao entre as
autoridades fiscais, melhorando o intercdmbio automatico de informacgdes entre as
administracdes fiscais, e de uma politica fiscal clara e coerente. O desenvolvimento e
partilha de ferramentas, sistemas e métodos de trabalho, que identifiquem tendéncias e
esquemas de fraude e evasdo fiscal, sdo fatores determinantes para reforcar a

cooperacao.

De acordo com a Comissdao Europeia (2012), a Unido Europeia promove politicas
assentes nos principios de boa governanca da &rea tributria, que se reflete na
transparéncia, na troca de informacbes e na concorréncia fiscal leal, contudo deve
garantir que estas politicas sdo promovidas internamente e em paises terceiros. De
acordo com a European Comission (2012a), o processo de integracdo europeia levou a
uma maior integracdo das economias dos Estados-Membros, aumentando o volume de
transacOes, 0 que colocou novos desafios as administracdes fiscais nacionais, exigindo

mais cooperacdo, confianca e solidariedade entre os Estados-Membros.

No relatério Economia Informal em Portugal, elaborado pelo Centro de Estudos de
Gestdo e Economia Aplicada da Universidade Catolica Portuguesa (2008), €
apresentado um conjunto de propostas de combate a informalidade que seguem o0s
seguintes principios: a facilitacio do cumprimento das obrigacGes, o combate a
sensacdo de impunidade dos incumpridores, a necessidade de se criar um clima de
confianca entre o Estado e os cidaddos, a necessidade de reforcar a ligacdo entre o
Estado e os organismos da sociedade civil e a importancia do desempenho dos

organismos publicos com responsabilidade no combate a informalidade.

7 ;. . . ;. . e ~ /
As estratégias globais seguidas pelos agentes econdmicos visam a minimizagao dos gastos, através da
reducdo dos impostos a pagar, e a maximizag¢do do lucro.
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A Iniciativa para a Competitividade e Emprego prevé, de acordo com o Programa de
Estabilidade e Crescimento 2011-2014, as seguintes medidas que se desenvolvem na
area do combate a informalidade, fraude e evasdo fiscal e contributiva e que contribuem
para o reforco da disciplina orcamental:

e Adotar novas medidas de cruzamento de dados entre os sistemas informaticos
das entidades publicas e privadas, por forma a assegurar uma maior
correspondéncia entre as atividades exercidas e as declaragdes prestadas;

e Transpor a Diretiva Faturacdo, valorizando a faturacdo enquanto forma de
combate a fraude e a evaséo fiscal;

e Reorientar os servicos de fiscalizacdo e auditoria da Administracdo Publica;

e Reforcar os circuitos de circulacdo das importacdes, combatendo a fraude fiscal
e obrigando ao respeito pelas normas técnicas;

o Reforcar a fiscalizacdo das cadeias de subcontratacdo, de faturacdo e de

externalizacdo de servicos, tendo em especial atencdo as fugas ao IVA.

No Documento de Estratégia Orcamental 2012-2016, sdo apresentadas como linhas
estratégicas da politica fiscal, a reforma estrutural da administracdo tributaria, 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 reforgo da rede de Convencgdes
contra a Dupla Tributagdo firmadas com outros Estados.

O reforco do combate a fraude e evasao fiscal é assumido como prioridade do Governo
e, neste sentido, foi apresentado, em 2011, o Plano de Combate a Fraude e Evasdo
Fiscais e Aduaneiras para 2012-2014 com o objetivo de reforgar a eficacia do combate a
esquemas, sofisticados e complexos, de economia informal, assim como promover uma
maior equidade fiscal na reparticdo dos esforcos. Este plano estratégico define as
estratégias de atuacdo a médio prazo da administracdo tributaria e aduaneira, tendo em
vista progressos nos niveis de eficacia no combate & economia informal, e integra
medidas legislativas, criminais, operacionais, institucionais e de relacdo com o
contribuinte. Parte das medidas operacionais deste plano foram concretizadas no Plano

Nacional de Atividades de Inspecdo Tributaria e Aduaneira.

Pagina 21 de 39



A Deloitte (2013) revela um estudo em que 43% das empresas inquiridas consideram
que o “incremento efetivo do cruzamento de dados por parte dos servicos fiscais” € a
medida mais importante para combater a fraude e a evasdo fiscais, enquanto 32% das
empresas consideraram a “flexibilizagdo do levantamento do sigilo bancario”. O mesmo
estudo revela que 77% das empresas considera que a obrigacdo de reporte de
informac&o relativa a operacdes financeiras é a medida considerada mais eficaz no

combate a fraude e evasdo fiscais.

3.3 - PAPEL DA AUTORIDADE TRIBUTARIA E ADUANEIRA (AT)

A AT é um servico central que integra a administracdo direta do Estado, no &mbito do
Ministério das Financas, e que, segundo o artigo 2° Decreto-Lei n°118/2011 de 15 de
dezembro, tem a missdao de “administrar os impostos, direitos aduaneiros e demais
tributos que Ihe sejam atribuidos, bem como exercer o controlo da fronteira externa da
Unido Europeia e do territorio aduaneiro nacional, para fins fiscais, economicos e de
protecdo da sociedade, de acordo com as politicas definidas pelo Governo e o Direito da
Unido Europeia”. A AT tem a atribui¢ao, segundo a alinea b) do mesmo artigo, de
“exercer a a¢do de inspegdo tributaria ¢ aduaneira, garantir a aplicacdo das normas a que
se encontram sujeitas as mercadorias introduzidas no territério da Unido Europeia e
efetuar os controlos relativos a entrada, saida e circulacdo das mercadorias no territorio
nacional, prevenindo, investigando e combatendo a fraude e evasdo fiscais e aduaneiras

e os traficos ilicitos, no ambito das suas atribuigdes”.

Segundo o artigo 63° da Lei Geral Tributaria (LGT), a AT pode desenvolver todas as
diligéncias necessarias ao apuramento da situacdo tributaria dos contribuintes. Nos
termos do artigo 16° do Regime Complementar do Processo de Inspecdo Tributaria
(RCPIT), as Direcdes de Servico de Inspecdo Tributaria, os servigos periféricos
regionais e os servicos periféricos locais da AT sdo competentes para a pratica dos atos
de inspecdo tributaria. A Portaria n°320A/2011 de 30 de dezembro determina a estrutura
nuclear dos servicos e a competéncia das respetivas unidades organicas da AT,

salientando-se:
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e Artigo 19% “a Direcdo de Servicos de Planeamento e Coordenacéo da Inspecéo
Tributaria assegura a concecdo e planeamento das politicas no dominio do
exercicio da agdo de inspegdo tributaria e aduaneira.”

e Artigo 20° “a Direcdo de Servicos Antifraude Aduaneira prepara e desenvolve
as acOes estratégicas de combate a fraude tributdria e aduaneira e assegura a
articulacéo e colaboracdo com outras entidades com competéncias inspetivas.”

e Artigo 21° “a Direcdo de Servicos de Investigacdo da Fraude e de Agdes
Especiais prepara e desenvolve as agdes estratégicas de combate a fraude e
evasdo tributarias, bem como assegura a articulacdo e colaboracdo com outras
entidades com competéncias inspetivas.”

e Artigo 34° “a Unidade dos Grandes Contribuintes assegura no dominio da
gestdo tributéria as relacbes com os contribuintes que lhe sejam atribuidos e
exerce em relacdo a estes a acdo de inspecdo tributéria e de justica tributaria.” A
esta unidade organica compete, nomeadamente, “realizar procedimentos de
inspecdo a contabilidade dos contribuintes, com recurso a técnicas de auditoria,
confirmando a veracidade das declaracdes efetuadas, por verificacdo substantiva
dos documentos de suporte.”

Nos termos do artigo 2° do RCPIT, o procedimento da inspecdo tributaria visa a
observacdo das realidades tributarias, a verificacdo do cumprimento das obrigacdes
tributarias e a prevencdo das infracBes tributarias. Segundo o artigo 5° este
procedimento obedece aos principios da verdade material, da proporcionalidade, do
contraditério e da cooperacdo. Neste sentido, a inspecdo tributaria promove a
cooperagdo, nos termos das convencdes internacionais ou regulamentos comunitarios,
no ambito da prevencédo e repressdo da fraude e evasao fiscal. Nos termos do artigo 23°
do RCPIT, a atuacéo da inspecdo tributaria obedece ao Plano Nacional de Atividades da
Inspecdo Tributaria (PNAIT), documento que define os programas, critérios e acdes a
desenvolver e fixa 0s objetivos a atingir por unidades organicas dos servi¢os centrais,

regionais e locais.
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Em conformidade com o Plano Estratégico de Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras 2012-2014, a atividade de inspecéo tributaria, no ambito da fraude e evasao
fiscal, tem uma componente preventiva, acompanhando a atividade e o cumprimento
das obrigacdes fiscais por parte dos contribuintes, e outra componente repressiva,
identificando situacGes de negligéncia, de evasdo ou de fraude fiscal. Os objetivos
estratégicos da inspecdo tributéria sdo prevenir e combater a fraude e evasdo fiscais,
promover o cumprimento voluntario e verdadeiro das obrigacdes fiscais e otimizar a

utilizacdo das tecnologias.

Por um lado, o Estado tem vindo a reforcar a atividade inspetiva, nomeadamente através
da integragdo dos processos de inspecéo entre organismos da administracédo e do reforgo
dos recursos humanos da administracdo afetos a atividades inspetivas. Por outro lado,
tem vindo a desenvolver a percecdo do risco do incumpridor, de modo a aumentar a
consciencializagdo social sobre os prejuizos da evasdo fiscal, através da divulgacdo dos

custos associados ao incumprimento.

Nos termos do artigo 15° do Decreto-Lei n.° 29/2008, de 25 de fevereiro, que estabelece
deveres de comunicacgdo, informacéo e esclarecimento a administracdo tributaria sobre
esquemas propostos ou atuagdes adotadas que tenham como finalidade, a obtencdo de
vantagens fiscais, em ordem ao combate ao planeamento fiscal abusivo®, o Diretor
Geral da AT, para efeitos da prevencao da fraude e evasao fiscais, procede a divulgacao
publica do entendimento da AT de que certo esquema ou atuacdo de planeamento fiscal
é reputado abusivo e pode ser requalificado, objeto de correcdes ou determinar a
instauracdo de procedimento de aplicacdo de disposi¢cdes anti-abuso. Nos termos do
artigo 59° da LGT, a AT e os contribuintes estdo sujeitos ao dever de colaboragéo

reciproco e presume-se boa-fé da atuacdo destes.

8 . o . . . . . . .
Agressividade das estratégias fiscais por parte dos agentes econdmicos, principalmente aplicada por
multinacionais que visam uma gestao fiscal eficiente
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CAPITULO 4 - A ECONOMIA INFORMAL NA PERSPETIVA DO IRS
4.1 - CARACTERISTICAS DO IRS

4.1.1- PROGRESSIVIDADE E EQUIDADE

De acordo com o n°l1 do artigo 4° da LGT, o imposto incide essencialmente na
capacidade contributiva revelada através do rendimento ou da sua utilizacdo e do
patriménio. Segundo o n°l do artigo 103° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP), o sistema fiscal visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades publicas bem como uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza. Nos
termos do artigo 5° da LGT, a tributagdo promove a justica social, a igualdade de
oportunidades e as necessarias corre¢des das desigualdades na distribuicdo da riqueza e

do rendimento.

Segundo o artigo 6° da LGT, a tributacéo direta tem em conta a necessidade de a pessoa
singular e o agregado familiar a que pretenca disporem de rendimentos e bens
necessarios a uma existéncia digna. De acordo com o n°l do artigo 104° da CRP “o
imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminuicdo das desigualdades e sera unico e
progressivo tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar”.
Neste artigo, estdo subjacentes os principios da progressividade e da equidade do
imposto sobre o rendimento, existindo uma adequagdo entre a carga fiscal e a
capacidade contributiva do contribuinte.

Para Antunes (2012) a progressividade do imposto é conseguida através da aplicacdo de
taxas progressivamente mais elevadas a medida que os rendimentos se enquadrem em
escalfes mais altos, devendo tendencialmente gerar igualdades nos sacrificios, de modo
a aproximar o imposto da sua finalidade redistributiva. Este modelo de tributacéo
proporciona um ajustamento da carga fiscal a capacidade contributiva dos sujeitos

passivos.

Segundo Antunes (2012) a equidade, vertical e horizontal, & conseguida através da
tributacdo de forma idéntica as pessoas com igual capacidade tributiva, em que se exige
gue os impostos sejam estabelecidos de forma justa, através do critério da capacidade

contributiva. O IRS é adequado do ponto de vista da equidade quando sem evasao.
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4.12- AMBITOE INCIDENCIA

Nos termos do artigo 1° do Codigo do IRS, o IRS incide sobre o valor anual dos
rendimentos de varias categorias, mesmo quando provenientes de atos ilicitos, depois de
efetuadas as correspondentes deducdes e abatimentos. Os rendimentos ficam sujeitos a
tributacdo, seja qual for o local onde se obtenham, a moeda e a forma por que sejam
auferidos. Segundo o artigo 22° o rendimento coletavel em IRS é o que resulta do
englobamento dos rendimentos das varias categorias auferidas em cada ano, depois de
feitas as deducbes e abatimentos previstos. Nos termos do artigo 13°, ficam sujeitas a
IRS as pessoas singulares que residam em territdrio portugués e as que, nele néo

residindo, aqui obtenham rendimentos.

4.1.3- OBRIGACOES DECLARATIVAS

De acordo com o artigo 31° da LGT, o sujeito passivo € obrigado a apresentar
declaragfes que possibilitem o apuramento da obrigacdo de imposto. Nos termos do
artigo 57° do Cdédigo do IRS, os sujeitos passivos devem apresentar, anualmente, uma
declaracdo relativa aos rendimentos do ano anterior e outros elementos informativos
relevantes para a sua concreta situacdo tributaria. Nos termos do artigo 133° do Cdédigo
do IRS, todos devem prestar a colaboracdo que lhes for solicitada pelos servicos

competentes tendo em vista o exercicio dos respetivos poderes.

Segundo o artigo 20° da LGT, a substituicdo tributaria funciona através da retencdo a
titulo definitivo ou a titulo de pagamento por conta. De acordo com o artigo 21° do
Cadigo do IRS, quando, através de substituicdo tributaria, o Codigo exigir o pagamento
total ou parcial do IRS a pessoa diversa daquela em relacdo a qual se verificam os
respetivos pressupostos, considera-se a substituta como devedor principal do imposto.
Uma das vantagens da substituicdo tributaria, no ambito do combate a evasao fiscal, é a

exigibilidade ao substituto de obrigacGes declarativas.

A arrecadagéo do IRS é feita, fundamentalmente, através do mecanismo da retencéo na
fonte, pelo que o controlo do cumprimento desta obrigacgéo € vital para identificacdo de
eventuais faltosos e para evitar a acumulacdo de dividas. Nos termos do artigo 34°, as
entregas pecunidrias por deducdo nos rendimentos pagos ou postos a disposi¢do do

titular pelo substituto tributario constituem retengéo na fonte.
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414 - TAXAS DE IMPOSTO

O Orcamento de Estado para 2013 incluiu um conjunto de medidas de consolidacdo
orcamental do lado da receita, destacando-se 0 aumento da taxa media efetiva resultante
da alteracdo da estrutura de taxas e de escaldes do IRS, da introducdo de uma sobretaxa

de IRS e da manutencdo da taxa de solidariedade ao ultimo escaldo de rendimentos.

Assim, nos termos do artigo 68° do Codigo do IRS, as taxas de imposto sdo as

constantes na tabela seguinte:

Tabelal. Taxas de imposto

Rendimento coletavel (€) | Normal | Média®
Até 7000 14,50% | 14,50%
Mais de 7000 até 20000 28,50% | 23,60%
Mais de 20000 até 40000 37% | 30,30%
Mais de 40000 até 80000 45% | 37,65%
Superior a 80000 48%

Ao quantitativo do rendimento coletavel do IRS, quando superior a 7000€, € aplicada
uma taxa média™® ao limite do maior dos escalées que nele couber e, é aplicada uma

11
I

taxa normal™" ao excedente.

Nos termos do artigo 68°-A do Cddigo do IRS, ao quantitativo do rendimento coletavel
superior a 80000€ incidem taxas adicionais de solidariedade constantes na seguinte

tabela:

Tabela2. Taxas adicionais de solidariedade

Rendimento coletavel (€)
Mais de 80000 até 250000 14,50%
Superior a 250000 28,50%

9 T . , ~ . ;. , .
Taxa média do imposto é a relagdo percentual entre o imposto e a matéria coletdvel. A taxa marginal
do imposto é a relagdo percentual entre o aumento do imposto e o aumento da matéria coletavel.

10 ¢ ;g ~
E a taxa média correspondente a esse escaldo

11 ¢« ~ . .
E a taxa normal correspondente ao escaldo imediatamente superior
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O mecanismo de quantificagdo do rendimento coletavel procura assegurar a

progressividade no pagamento do IRS.

Nos termos do artigo 187° da LOE 2013, sobre a parte do rendimento coletavel do IRS
que exceda, por sujeito passivo, o valor anual da retribuicdo minima mensal garantida,

incide a sobretaxa de 3,5 %.
4.2 - MEDIDAS DE COMBATE A ECONOMIA INFORMAL

421- CobicobpoIRS

No Documento de Estratégia Orcamental para o periodo de 2012-2016 ¢é feita referéncia
a reforma do sistema fiscal por via da simplificacdo dos impostos sobre o rendimento
com o objetivo de facilitar e estimular o cumprimento voluntério das obrigac¢des fiscais,
assim como as atividades de fiscalizacdo da administracdo tributaria. Quanto ao IRS,
visa-se a simplificacdo através da reducdo do numero de escalbes, das deducdes e
isencOes. Para 2013, prevé-se a continuacdo da generalidade das politicas de contencédo

orcamental concretizadas em 2012.

O Programa de Estabilidade e Crescimento para 2011-2014 tem prevista a limitacdo das
deducdes fiscais em sede de IRS, atraves da criacdo de limites maximos as deducdes a
coleta em funcdo dos escalGes de rendimento do contribuinte. Os valores do limite
variam em oposi¢do aos escaldes de rendimento com limites menores a aplicar a

rendimentos mais elevados.

No Relatério do Orcamento de Estado de 2012 sdo apresentadas algumas medidas, do
lado da receita, que visam o cumprimento das metas orcamentais e o estimulo da
competitividade da economia, entre as quais se destaca o alargamento da base tributavel
em sede de IRS, através da restricdo de beneficios fiscais e da definicdo de limites
globais progressivos para as deducdes a coleta, atendendo a dimensdo do agregado
familiar, através da majoracao das deducdes para as familias com filhos. Estas medidas,
assim como cortes na despesa, visam cumprir as metas orcamentais estipuladas no
acordo e estimular a competitividade da economia nacional. A reparticdo equitativa do
esforgo entre o setor publico e o setor privado sera atingida por via dos impostos

diretos, com particular incidéncia no IRS.
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A Proposta de Lei do Orgamento de Estado para 2013 inclui um conjunto de medidas de
consolidacéo orcamental do lado da receita, visando a distribuicdo equitativa do esforgo
de consolidacdo orcamental, que sera alcancado por via dos impostos diretos,
particularmente atraves do IRS. As medidas em destaque em sede de IRS passam por
um aumento da taxa média efetiva resultante da alteracdo da estrutura de taxas e de
escalbes, da introducdo de uma sobretaxa e da manutencdo da taxa de solidariedade
aplicavel ao dltimo escaldo de rendimentos, bem como pelo aumento das taxas
liberatorias sobre os rendimentos de capitais e pela reducdo dos beneficios fiscais. O
agravamento do IRS foi desenhado de forma a aumentar a progressividade deste
imposto, em que o esfor¢co contributivo cresce mais depressa do que a capacidade
contributiva. Para 2013 prevé-se uma diminuicdo da despesa fiscal em 8,2% devido a
alteracdes legislativas no ambito da deducdo a coleta, dos limites da deducdo dos

encargos com imoveis e da limitacdo de beneficios fiscais.

Por um lado, as alteragdes das taxas e do nimero de escalGes do IRS, previstas no
Orgamento de Estado para 2013, proporcionam uma diminuicdo da progressividade do
imposto e, por outro lado, a reducdo dos beneficios e das isencdes fiscais tém um efeito
contréario, aumentando a progressividade deste. Assim, ndo é possivel concluir sobre a
maior ou menor progressividade do IRS, resultante destas medidas, uma vez que ainda

ndo existem os dados necessarios para medir o0 seu impacto.

Segundo Loureiro (2012), as opgdes fiscais em sede de IRS e de beneficios fiscais sdo
“mas”. Em 2012, para 78% das empresas inquiridas as medidas tém um impacto
negativo para o setor empresarial. Para 51% das empresas considera-se que 0 aumento
das taxas no IVA representa a medida que mais impacto terd no aumento da receita
fiscal, enquanto que 22% das empresas considera as medidas em sede de IRS e 17% das

empresas considera as medidas de combate a fraude e evasao fiscais.

A Deloitte (2013) revela que das empresas inquiridas, questionadas sobre qual o
conjunto de medidas do OE 2013 que consideram que terdo maior contributo para o
aumento da receita fiscal, 68% considera as medidas em sede de IRS e 19% considera 0
combate a fraude e evasdo fiscal. Quanto as medidas contempladas no OE 2013, a
avaliacdo das empresas inquiridas foi particularmente severa, classificando em “muito
mau” o impacto das medidas em sede de IRS. Mais de 80% prevé que as medidas

fiscais venham a ter um impacto negativo na esfera do seu negocio.
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42.2 - REGIME DE FATURACAO

O combate a informalidade e a evasdo fiscal e aduaneira deve ser reforcado por um
regime que regule a emissdo e transmissao electronica de faturas e outros documentos
com relevancia fiscal. O regime permitira controlar os rendimentos dos operadores
econdmicos, constituindo um instrumento poderoso para combater a economia paralela,
alargar a base tributavel e reduzir a concorréncia desleal. A utilizacdo da facturagéo
electronica sera promovida através da concessdo de deducGes em sede de IRS
correspondentes a uma percentagem do valor do I\VVA suportado na aquisi¢ao de bens ou

servigos pelos consumidores finais.

Apesar da tendéncia para a limitacdo dos beneficios e deducbes fiscais, devido a
necessidade de reforcar a receita fiscal adicional, foi aprovada em Conselho de
Ministros de 18 de julho de 2012 o novo regime de faturacdo, a vigorar a partir de
janeiro de 2013, que vem alterar o paradigma nas obrigacdes de emissdo de fatura e da
transmissdo dos respetivos elementos, criando 0S mecanismos necessarios para uma
maior equidade fiscal e, para um combate mais eficaz a informalidade e a economia
paralela. Este regime visa reduzir a fraude e evasdo fiscal assente nos seguintes pilares:
e Fatura obrigatdria nas transmiss@es de bens e prestacGes de servicos, aplicavel a
todos os setores de atividade, visando a promocéo da exigéncia de fatura por
parte dos cidadaos de modo a reduzir situacdes de evasao fiscal;
e Transmissdo eletronica obrigatoria de elementos das faturas emitidas pelos
agentes econémicos, permitindo a AT conhecer a evolucao da faturagdo;
e Simplificacdo das obrigacdes declarativas dos agentes economicos perante a AT
através do recurso ao mecanismo do pré-preenchimento das declaracées do IRS;
e Criacdo de incentivos fiscais através de deducdes a coleta devida pelos sujeitos
passivos, em sede de IRS, correspondente a uma percentagem do IVA, com um
valor maximo anual, suportado por qualquer membro do agregado familiar na
aquisicdo de bens e servicos nos setores de manutencao e reparacao de veiculos,
alojamento, restauracéo, cabeleireiros e similares;
e Colaboracdo e coordenacdo entre a AT e GNR através do reforgo da
investigacdo e fiscalizagdo por via do refor¢co dos meios utilizados no combate a

fraude e evasao fiscal.
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O projeto e-fatura, desenvolvido pela administracéo fiscal para ajudar a operacionalizar
0 novo regime de faturacdo, é um sistema que permite a comunicagdo eletrénica de
faturas, emitidas pelos agentes econémicos, promovendo o cumprimento voluntario das
obrigacOes fiscais e o controlo das faturas, bem como visa reforcar o combate
persistente e eficaz a informalidade e evasdo fiscal através da mobilizacdo de recursos
técnicos e humanos e da promocao de um esforco partilhado entre a AT e os cidadaos,
de modo a tornar o sistema fiscal mais justo e equitativo, em que todos contribuem para
a receita fiscal tendo em conta a sua capacidade contributiva. Deste projeto espera-se
uma maior justica e equidade tributaria e um contributo significativo para a realizacao
dos objetivos orcamentais. Neste sentido, o Decreto-Lei n°198/2012, de 24 de agosto
estabelece medidas de controlo da emissdo de faturas, define a forma da sua
comunicacdo a AT e cria um incentivo de natureza fiscal a exigéncia da fatura pelos
adquirentes.

De acordo com a Sintese da Execucdo Orcamental, de junho de 2013, a receita liquida
acumulada do IVA apresentou uma variacdo negativa de 0,8%, face a junho de 2012,
evidenciando o reforco da politica de combate a evasdo fiscal e a economia paralela, em
consequéncia da entrada em vigor da reforma da faturacéo.

4.2.3-  INSPECAO TRIBUTARIA

No relatorio das atividades desenvolvidas pela DGCI em 2011, no ambito do Combate a
Fraude e Evasao Fiscais e Aduaneiras, sdo apresentados os resultados entre 0s quais se
destaca as correcdes aos impostos encontrados em falta, nos quais se incluem as
retencdes na fonte de IRS, as declaracdes de IRS submetidas pela internet,
correspondente a 83,9% das declaragdes rececionadas, o pré-preenchimento das
declaracbes do Modelo 3 do IRS, as liquidagdes adicionais de IRS por referéncia ao
exercicio de 2007 por ndo reinvestimento ou reinvestimento parcial das mais-valias de
imoveis, e as liquidaces oficiosas a faltosos™? declarativos de IRS por referéncia ao
exercicio de 2010. A diminui¢cdo do imposto em falta, face a 2010, justifica-se
particularmente pelo maior cumprimento de obrigacdes tributarias na sequéncia das
medidas legislativas tomadas e que tém vindo a ser concretizadas.

© Segundo o Relatdrio de Atividades Desenvolvidas de Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras
2011, o valor das dividas recuperadas em 2011 pela DGCI, no dmbito do IRS, correspondeu a 363,6 M€
de quantia exequenda, a 38,3M£€ de juros de mora e a 15,6 M€ de custas.
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No Plano Estratégico de Combate & Fraude e Evasdo Fiscais para 2012-2014 é

apresentada a seguinte tipologia de fraude e evasdo fiscais, na perspetiva do IRS:

incumprimento declarativo, deducdes indevidas, ndo declaracdo de rendimentos do

exterior, mais-valias imobiliarias/mobiliarias ndo declaradas, obtencdo indevida de

reembolsos, omissao de rendimentos e opera¢des dos sdcios com a sociedade.

O mesmo Plano prevé que as principais medidas no ambito do combate a fraude e

evasdo fiscais e aduaneiras, enquadradas no ambito do IRS, séo:

Estabelecer uma presuncdo de que as transferéncias transfronteiricas de e para
contas ndo declaradas pelos contribuintes consubstanciam rendimentos
tributaveis em sede de IRS, as taxas aplicaveis aos rendimentos de capitais.
Agravar as taxas liberatorias e as taxas especiais de 21,5% para 30% para
rendimentos de capitais recebidos de entidades residentes em paraisos fiscais em
sede de IRS.

Agravar a taxa de tributacdo de 21,5% para 30% para rendimentos de capitais
pagos a entidades residentes em paraisos fiscais, em sede de IRS.

Agravar o regime de desconsideracdo de gastos associados a pagamentos de
rendimentos a entidades residentes em paraisos fiscais, de modo a penalizar a
utilizacdo abusiva de paraisos fiscais como modo de cria¢do de gastos ficticios
em sede de IRS, com a consequente erosdo da base tributavel.

Alargar significativamente o regime da transparéncia fiscal internacional
relativamente a imputacdo a sujeitos passivos de IRS de rendimentos obtidos por
entidades residentes em paraisos fiscais quando obtidos em paraisos fiscais.
Reforcar as validaces em momento de liquidacdo das declaracdes de IRS, por
forma a obstar & emisséo indevida de reembolsos. Recentemente tem vindo a ser
detetada uma nova préatica fraudulenta com recurso a entrega de declaragdes
modelo 3 de IRS, indicando valores de retencdo de imposto que coincidem com
0 comunicado no modelo 10, por utilizacdo de uma empresa que se assume
como entidade pagadora de rendimentos a esses sujeitos passivos de IRS,
originando reembolsos indevidos, sem que tenha havido qualquer pagamento de

rendimentos ou tenha sido efectuada qualquer retencdo na fonte.
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e Dos instrumentos utilizados pela administracdo tributaria e aduaneira para
transmitir aos contribuintes os resultados da Inspecdo Tributaria merece
destaque o sistema de pré-preenchimento e de alertas fiscais que visa facilitar o
cumprimento e evitar erros no preenchimento das declaragdes Modelo 3 de IRS
entregues pela Internet. O sistema assenta no cruzamento da informacdo das
bases de dados da administracdo tributaria e constitui um passo importante para
a reducdo dos custos de contexto, através da diminuicdo do numero de
declaragBes com divergéncias, e para a melhoria da eficacia no controlo dos

rendimentos declarados.

Na proposta de Lei do Orcamento de Estado para 2013, o combate a fraude e evasao
fiscais € reforcado com a aprovacao de legislacdo, visando o refor¢co da aplicacdo do
mecanismo da tributacdo com base em manifestacbes de fortuna, através do controlo
rigoroso das divergéncias entre os rendimentos declarados para efeitos de IRS e as
manifestacdes de fortuna dos sujeitos passivos individuais. As transferéncias de e para
paraisos fiscais, entre contas do sujeito passivo, passam a ser consideradas uma

manifestacdo de fortuna relevante.
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CAPITULOG - CONCLUSAO

Na perspetiva de Enste (2010), a economia informal € constituida pelas atividades dos
agentes economicos que geram rendimentos ndo declarados as autoridades e que,
consequentemente, ndo sdo tributados, em desrespeito pelas normas vigentes. Os
agentes econdmicos exercem atividades a margem do conhecimento das autoridades e
fazem-no por véarios motivos, nomeadamente para evitar a tributacdo, o cumprimento de

normas fiscais e 0 cumprimento de procedimentos administrativos.

Em periodos de crise econdmica, social ou politica, 0 combate a economia informal é
uma importante medida de consolidacdo orgcamental a ser utilizada para promover o
cumprimento das metas orcamentais e para estimular a competitividade da economia. A
qualidade dos servicos prestados pelos Organismos da Administracdo Publica depende
fortemente do nivel de receita fiscal. Neste contexto, devem ser tomadas medidas de
combate & economia informal de modo a ser arrecadada a receita necessaria para fazer
face as despesas do Estado. Um eficaz combate & economia informal contribui para o

aumento da receita fiscal e para o reforco da eficiéncia e da equidade do sistema fiscal.

As causas da economia informal sdo diversas, apontando-se, nomeadamente, a elevada
carga fiscal e contributiva, a fraca qualidade e credibilidade das instituicfes, a existéncia
de demasiada regulacdo, a complexidade dessa regulacdo, a violacdo das regras
vigentes, a falta de disciplina na implementacdo das regras, a elevada tolerancia ou

repudio social perante a informalidade e a fragil situacdo econdmica dos contribuintes.

A economia informal tem como consequéncia a distorcdo da concorréncia, a diminuicéo
da produtividade, a diminuicdo das receitas fiscais e a instabilidade econdmica,
contribuindo também para uma ineficiente afetacdo de recursos escassos, para 0
aumento do défice e da divida pablica, para a diminuicdo do crescimento econdémico e

para uma ineficaz redistribui¢do do rendimento.
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No quadro de uma andlise custo-beneficio, numa légica econdmica e como resultado de
uma opc¢éo racional, constata-se que o (des)respeito pelas normas permite, por um lado,
aceder a um conjunto de beneficios mas, por outro lado, acarreta custos, o que leva os
agentes economicos, empresarios e trabalhadores, a ter que optar pela formalidade ou
informalidade, escolhendo as normas a (des)respeitar. Neste sentido, a politica de
combate & economia informal deve atuar sobre a relagdo custo-beneficio sentida pelos

agentes econdmicos.

A Administracdo Tributéria deve apoiar o contribuinte no cumprimento das obrigacdes
fiscais e criar mecanismos de incentivo e sensibilizagdo da sociedade para o
cumprimento voluntario das obrigacdes fiscais, enquanto que a generalidade das
instituicbes da Administracdo Publica deve demonstrar aos cidadaos e contribuintes que
a aplicacdo dos impostos cobrados é a adequada, através do incremento da qualidade
dos servicos prestados. Estes séo fatores fundamentais para a melhoria da relagéo entre
a Administracdo Publica, a Administragdo Tributaria e a Sociedade.

Na perspetiva do IRS existem varios tipos de fraude e evasdo fiscal, nomeadamente o
incumprimento declarativo, deducdes indevidas, ndo declaracdo de rendimentos, mais-
valias imobiliarias/mobiliarias ndo declaradas, obtencdo indevida de reembolsos,
omissdo de rendimentos e opera¢des dos socios com a sociedade. Assim, a reforma do
sistema fiscal, com particular incidéncia no IRS, deve acontecer de forma faseada e
sustentada e por via da simplificacdo, pela adequacdo do nimero de escalGes de
rendimento, pela reducdo das deducdes e isencOes fiscais. Esta reforma deve ser
sustentada pela realidade do atual sistema social, econémico e fiscal vigente nos varios
Estados Membros e, sobretudo, em Portugal. A melhoria da qualidade da regulacdo
pode ser um fator determinante para a correta aplicacdo do sistema fiscal, estimulando o
cumprimento das obrigacGes fiscais e facilitando a atividade de inspecdo tributaria.
Assim sendo, a reforma do sistema fiscal deve promover o alargamento da base
tributavel, o ajustamento entre a carga fiscal e a capacidade contributiva do sujeito
passivo e uma adequada estrutura fiscal, de modo a aproximar o imposto da sua

finalidade redistributiva e de diminuir as desigualdades econdémicas e sociais.
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O novo regime de faturacdo, que regula a emissdo e transmissdo eletronica de faturas,
tem vindo a reforgar o controlo dos rendimentos dos agentes econémicos e a promogao
do cumprimento voluntario das obrigacGes fiscais, constituindo um importante
instrumento de combate a economia informal, de alargamento da base tributavel e da
reducdo da concorréncia desleal. Este regime tem sido promovido através da concessao
de deduc0es fiscais em sede de IRS correspondentes a uma percentagem do valor do
IVA suportado. Deste projeto espera-se uma maior justica e equidade tributaria e um

contributo significativo para a realizacdo dos objetivos orcamentais.

A Administracdo Tributéaria deve reforcar a atividade inspetiva através da adequada
conjugacdo de medidas de prevencdo e de repressdo da economia informal. Neste
sentido, a integracdo dos processos de inspecdo entre Organismos da Administracdo
Publica é fundamental para a identificacdo dos agentes econémicos incumpridores, para
a analise das situacBes de incumprimento e para a definicdo de medidas de combate a
economia informal. As agBes inspetivas devem ser precedidas por uma anédlise da
relacdo custo-beneficio, na perspetiva da Administracdo Tributaria e do contribuinte, de

modo a reduzir os custos e aumentar os beneficios decorrentes da atividade inspetiva.

A Administracdo Tributéria deve, também, adotar medidas assentes no cruzamento de
dados entre os sistemas informaticos de entidades publicas e privadas, assim como
otimizar a utilizacdo da capacidade tecnoldgica instalada e reforcar a capacidade
tecnoldgica de tratamento de dados. O reforco dos meios afetos a atividade de
tratamento de dados assume importancia crescente uma vez que permite a identificacao,
analise e tratamento de situacBes de incumprimento fiscal, reduzindo os custos de
contexto através da diminuicdo de declaracdo divergentes e do reforco do controlo dos

rendimentos declarados.

Para finalizar, e a titulo de sintese conclusiva, de seguida sdo apresentadas, por ordem
crescente de importancia, as propostas de politicas de combate a economia informal que

resultam deste trabalho:
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1.

3.

4.

A cooperagéo entre as autoridades fiscais dos Estados Membros, no ambito do
combate a economia informal, deve ser reforcada através de uma acéo conjunta
e concertada uma vez que contribui para 0 aumento da receita e para a equidade
e justica fiscal. O desenvolvimento e partilha de ferramentas, sistemas e métodos
de trabalho, que identifiguem tendéncias e esquemas de fraude e evaséo fiscal,
sdo fatores determinantes para reforcar a cooperacdo. O intercambio automatico
de informacdes reforca a eficiéncia e eficacia na cobranca de impostos, aumenta

a transparéncia fiscal e contribui para uma concorrencia fiscal leal;

O Cadigo do IRS deve ser objeto de reforma, por via da simplificacdo e da
melhoria da sua qualidade, de modo a alargar a base tributavel, a adequar a
estrutura fiscal a realidade socio-econdmica e a ajustar a carga fiscal a

capacidade contributiva do sujeito passivo;

A AT deve apoiar, incentivar e sensibilizar o contribuinte para o cumprimento
das obrigacOes fiscais de modo a mobilizar toda a sociedade no sentido da
colaboracdo na resolucdo de problemas puablicos, nomeadamente politicos,

econdmicos e sociais;

A AT deve incrementar o reforco da atividade inspetiva através da conjugacdo
de medidas de prevencao e de repressdo da economia informal. A AT deve ainda
promover a integracdo dos processos de inspecdo com outros Organismos da
Administracdo Publica e otimizar e reforcar a sua capacidade tecnol6gica de
modo a identificar e reagir, de forma eficiente e eficaz, a situacBes de

incumprimento fiscal.

Tendo em conta as limitacBes deste trabalho, salienta-se que este TFM é o primeiro
trabalho exploratorio da relacdo entre o IRS e a evasdo fiscal, a diversidade nos
pressupostos considerados e a complexidade na delimitacdo de conceitos. Quanto as
perspetivas de desenvolvimento futuro, sugerem-se investigacdes regulares tendo em
vista um conhecimento mais exaustivo da dimensdo da economia informal e a
identificacdo mais precisa dos meios adequados para combater a economia informal.
Contudo € de realgar a necessidade de cooperagdo entre institui¢es publicas de modo a

benificiar-se do know-how e de experiencias diversificadas.
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