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Resumo

Dada a crescente complexidade da relagio fisco/contribuinte, das questdes de natureza
econémica que lhe estdo subjacentes, do peso que a fiscalidade tem nas mesmas, da sua
relagdo com o direito, seja no dmbito do exercicio do poder de autoridade em sede fiscal
por parte do Estado, seja quanto a salvaguarda do exercicio das garantias dos
contribuintes, das relagdes que toda esta matéria motiva a montante e a jusante e da
forma como a mesma interage, a temética da simplificagdo, da qualidade e dos custos
indexados tem vindo gradualmente a merecer particular atengfo por parte de

governantes, profissionais e estudiosos da matéria.

Assim, no dmbito do tema que nos propomos apresentar, atentos o vasto universo de
situages possiveis e passiveis de enquadrar e considerar neste trabalho, cuja abordagem
aqui se pretende explanar, serd nosso objectivo centrarmo-nos no essencial, nas
situagdes decorrentes das medidas de simplificagdo que tém vindo a ser implementadas
ao nivel da Administragdo Fiscal, em resultado da pratica e dos procedimentos
adoptados pela Direcgdo Geral dos Impostos (DGCI), no 4mbito da implementagdo de
medidas de politica delineadas a nivel governamental e cujos objectivos se tém vindo a
consubstanciar na pretendida redu¢do de custos de cumprimento e de custos de

administrag3o.

Por consequéncia, estd em equagdio a matéria relativa aos denominados custos de
contexto', face a assumidos objectivos ao nivel da pretendida melhoria da qualidade no
servico a prestar ao cidaddo contribuinte por parte da DGCI e do refor¢o da
competitividade fiscal, afigurando-se também interessante abordar um ponto diferente
nesta tematica e que resulta do risco associado a implementagfio das referidas medidas,
tanto na 6ptica do sujeito administrado como da prépria administragdo, e a4 nogo que o

mesmo incorpora em sede de auditoria tributaria e dos custos daf resultantes.

Palavras-chave: Administragéio Fiscal, Contribuinte, Simplificagdo, Qualidade, Custos
de Contexto, Risco.

! Os custos de contexto consistem em obstaculos estruturais, préticas, regulamentos (ou auséncia destes) contrérios a uma atmosfera
propicia, o que reduz a competitividade da economia; os principais custos deste tipo estio ligados ao funcionamento da
Administragio Pablica, 4 legislagdo e a falta de formagdo profissional.



Simplification measures in Tax Administration and service quality:

considerations about recent evolution

ABsTRACT

Due to the growing complexity of the relation between tax authority and the taxpayer,
the underlying economical questions, the importance of the fiscal issues, its relation
with law, be in the context of the exercise of the power of authority in fiscal field by the
State, be in the subject of the guarantees of the taxpayers, the relations as for which all
these matter causes and in the form as it interacts, the issue of simplification, of quality
and of indexed costs has been coming to deserve gradually particular attention by rulers,

professionals and scholars.

Attentive to the vast universe of possibilities that fit the theme and that could be
considered in this work, our objective will be centred in the situations resulting from the
measures of simplification that have been coming to be implemented at the level of the
Fiscal Administration, resulting from the practice and the proceedings adopted by the
Direcgo-Geral dos Impostos (DGCI)?, in the context of the implementation of policies
outlined at a government level and whose objectives are in line with the pretended

lessening of accomplishment and administration costs.

Consequently, the matter in equation is the so-called costs of context’, considering the
assumed objectives at the level of the pretended improvement of the quality in the
service to the taxpayer by the DGCI and the reinforcement of the fiscal competitiveness,
seeming also interesting to analyse the risk associated to the implementation of the
above-mentioned measures, in the point of view of the administered subject as of the
Administration itself, and in the underlying notion in the tax auditing area and the

resultant costs.

Keywords: Tax Authority, Taxpayer, Simplification, Quality, Costs of Context, Risk.

2 The Portuguese Tax Authority.

® The costs of context consist of structural obstructions, practices, regulations (or absence of this) opposite
to a favourable atmosphere, which reduces the competitiveness of the economy; the main costs of this
type are tied to the Public Administration functioning, to the legislation and to the lack of professional
formation.
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“A simplifica¢do e a eliminagdo dos custos de contexto, é hoje
um dos actuais vectores de intervengdo prioritdria da politica
fiscal, em que tanto as empresas como os seus interlocutores
eliminam custos financeiros, sendo que a pretendida qualidade
dessa informacdo se insere no designio nacional que é a procura
da melhoria da competitividade da economia portuguesa, e,
neste caso concreto, uma melhoria da competitividade fiscal”.

Excerto do discurso de S. Exa. o Ministro de Estado
e das Financgas na CTOC, em Janeiro de 2007
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1. INTRODUCAO

Tem sido uninime ao longo dos tempos a preocupagio dos economistas no que respeita
a identificacdio das regras que devem tipificar um sistema fiscal. J4 Adam Smith
entendia que um “bom sistema fiscal” deveria basear-se em principios como a justiga, a
certeza, a comodidade ¢ a economia (Pereira, 2005). Neste sentido, existird por isso
alguma semelhanga entre este conjunto de regras e os principios que modernamente sio
assumidos, como devendo enquadrar um sistema fiscal que qualquer autor de uma
reforma fiscal procura ter em conta e que sdo a equidade, a eficiéncia econémica, e a

simplicidade.

Ainda que um dos vectores que caracterizaram a implementacfio da actual estrutura do
sistema fiscal portugués, saido da reforma da tributagio de 1989, tenha sido o da
simplificagdio, a par da equidade e eficiéncia, tendo também como pressuposto um
alargamento da base de tributagdo, todavia, nem sempre tal desiderato de simplificaggo
tem sido conseguido, resultando tal facto no essencial da complexidade da legislagio
fiscal e, por isso, sempre passivel de eventuais entendimentos diferenciados, bem como
da carga burocritica que dai resulta, seja pela necessidade de recurso a meios de
logistica e de tecnologia mais evoluidos, seja pela necessidade de gerir a quantidade de
informagdo e de sistemas necessérios a esta gestdo, com o acréscimo de custos dai

decorrentes.

De modo a minimizar essa complexidade e suprir algumas deficiéncias, indo assim ao
encontro de objectivos de simplificagdio e modernizagdo, os Estados tém vindo a adoptar
medidas em sede legislativa no sentido de reduzir custos de contexto, desmaterializando
documentos e, simultanecamente, procurando atingir objectivos de combate a situagdes
de fraude e de evasdo fiscal, situagSes a que o Estado portugués também ndo se tem
mostrado desatento (Nabais, 2008).

Conforme refere Lopes (2008:13), a ciéncia fiscal tem dado seguramente mais atengéo
aos objectivos da equidade e da eficiéncia do que a simplicidade, situago que se tornou
mais evidente no contexto da reforma da tributagdo directa de 1989/1990, a que se

seguiu em 1996 um conjunto de propostas para reforma do sistema fiscal portugués no
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ambito do denominado, a data, Relatério Silva Lopes, e mais recentemente, a
constituicdo de um grupo de trabalho criado por Despacho do Ministro de Estado e das
Finangas de 20 de Abril de 2005, “com o objectivo de estudar e propor solugdes
legislativas para a simplificago do sistema fiscal portugués, nomeadamente propor um
regime simplificado objectivo para certos sectores de actividade sujeitos a IRS, bem

como apurar € propor as consequentes alteracdes em sede de IVA”.

Como paradigma dessa sentida auséncia de simplicidade, da sentida erosfio das bases de
tributagéio e da necessidade do seu controlo, refira-se que ja na vigéncia da anterior
estrutura fiscal saida da reforma de 1958/1965 a cuja Comissgio presidiu o Prof. Dr.
Teixeira Ribeiro e que ficou conhecida pela reforma da “codificagéo”, foi tentado um
razodvel equilibrio, com algum sentido de bom senso, combinando em sede de
tributagdo do rendimento a tributagfio pessoal com a tributagfio real e a tributagdo
cedular com a tributagio complementar e, em sede mais geral, um equilibrio da

tributacdo do consumo com a tributagdo do rendimento (Faustino, 2005),

Daqui se podera inferir que ja a data o legislador terd sentido uma necessidade de
controlo sobre as fontes geradoras de rendimentos, o que terd motivado que se tenha

legislado em sede de um imposto de sobreposigéo, 4 data o Imposto Complementar.

Esta reforma fiscal de 1958/1965, materializou-se e consolidou-se com a
implementagdo dos sucessivos diplomas legais que aprovaram e puseram em vigor os
respectivos codigos fiscais, (dai a “codificagdo”), cuja publicagio se iniciou em 1958
com o Decreto-Lei 41.969, de 24 de Novembro, que aprovou o Cédigo da Sisa e do
Imposto sobre as SucessGes e Doagdes, a que se seguiram nesse periodo mais 9
diplomas legais que aprovaram outros tantos Cédigos e cuja vigéncia se verificou até
01.01.1986, data de entrada em vigor do Cédigo do IVA (Faustino, 2005).

Era assim uma estrutura composta por um conjunto multicedular de diplomas legais®, a
qual suportou nesse periodo a estrutura daquele edificio legislativo em sede fiscal, com
a complexidade de gestdo para os contribuintes e para a propria Administragio que
aquela diversidade de cédigos impunha, ainda que a estrutura conceptual de todos os

* Imposto Profissional (1962), Imposto de Capitais (1962), Contribuigio Industrial (1963), Contribuigio Predial e Industria
Agricola (1963), Imposto Complementar, Imposto de Mais-valias (1965), Cédigo de Processo (1963), Imposto de Transacgdes
(1966).
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diplomas se identificasse e tenha também aproveitado na época de uma relativa
estabilidade econémica, social e politica, fruto de uma conjuntura interna e externa
completamente diferente da actual e que por isso a poucas alteragdes de fundo

obrigaram na estrutura dos referidos cédigos (Faustino, 2005).

Entre estes contava-se o antes referido Codigo do Imposto Complementar aprovado
pelo Decreto-Lei n° 45.399 de 30 de Novembro de 1963, o qual se tratava de um
verdadeiro imposto de sobreposi¢do porque, complementarmente, utilizava as bases de
tributagdo dos restantes impostos para base da sua prépria tributagio em sede dos

impostos directos sobre o rendimento.

Assim, serdo objecto deste relatorio, no essencial, as seguintes questdes:

a) As situagdes decorrentes da adopgdo das medidas de simplificago ao nivel da
Administragdio Fiscal, quer em sede legislativa quer das que tém resultado da
pritica e dos procedimentos adoptados pela Direcgdo Geral dos Impostos —
DGCI;

b) O impacto que a adopgdo dessas medidas tem produzido na pretendida
melhoraria na qualidade do servigo a prestar ao contribuinte, com objectivos de

reforgo da competitividade fiscal;

¢) A resultante da acgdo da Administragdo Fiscal face ao risco e a nogo que o
mesmo incorpora, € dos custos dai decorrentes (custos de contexto e custos de
cumprimento), seja ao nivel da propria Administragio Fiscal seja dos

contribuintes, pessoas singulares, colectivas ou outras entidades.

Estas medidas foram eleitas em 2007 como é4rea de intervengdo prioritéria da politica
fiscal, a par do combate a fraude e evasdo fiscais. Todavia, ndo obstante as multiplas
iniciativas implementadas em Portugal em sede de simplificagfo fiscal nos ultimos anos
e das novas facilidades introduzidas, que foram significativas e motivaram inclusive que
a DGCI tenha neste contexto empreendido um enorme esforgo na modernizagio de
diversas dreas funcionais, destacando-se todo o sistema informatico de apoio a Justiga

Tributdria, o que conduziu ao aumento dos seus niveis de eficiéncia e eficicia
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constituido no essencial na desmaterializagdo de informagdo entre os Servigos Centrais,

os Servigos Regionais e os Servigos Locais, por um lado, e os contribuintes por outro
(DGCI, 2007).

Mas, mesmo assim, segundo um estudo conjunto do Banco Mundial e¢ da
Pricewaterhouse Coopers (2009) recentemente apresentado sob o titulo “Paying Taxes
2009, Portugal ocupa nesta matéria apenas o 12° lugar no contexto dos Estados
Membros da Unido Europeia, sendo que paises como a Irlanda, Dinamarca,
Luxemburgo, Reino Unido e Holanda se configuram como os paises da Unidio onde
pagar impostos € mais fécil. Este relatério foi elaborado com base na avaliagio de um
conjunto de indicadores como o tempo médio para cumprir as obrigagdes fiscais das
empresas de média dimensdo, o nimero de tributos existentes e os processos de
modernizagdo e simplificagdo levados a efeito em 181 economias de todo o mundo,
sendo que neste contexto e em termos globais Portugal aparece posicionado na 73°
posicdo. Ainda segundo o referido estudo, no biénio 2007/2008, 36 paises levaram a
cabo processos de simplificagdo ao nivel do pagamento de impostos, sendo a redugdo
das taxas do IRC, que se verificou em 21 Estados, ¢ a melhoria na entrega das
declaragBes electronicas e nos sistemas de pagamento, as medidas que colheram maior
receptividade por parte das empresas. O sucesso num processo desta natureza, com a
amplitude e a diversidade de situagdes que caracterizam a acgdo da DGCI e a sua
dispersdo no terreno, tendo por pano de fundo a declaragiio de missdo da Instituicéo,
tem que apoiar-se no desenvolvimento de mecanismos de confianga na relagdo
fisco/contribuinte, agregando o apoio e o compromisso dos funcionirios e dos

destinatarios da sua actuagfo, os contribuintes.

E hoje muito claro que os objectivos da Administragiio Fiscal sio mais facilmente
atingidos se o cumprimento das obrigacées fiscais pelos contribuintes for tornado mais
simples, se forem minimizados os custos de cumprimento voluntario e se forem

penalizados os contribuintes incumpridores (Macedo, 2008: 37).

* Consultado em 11 de Dezembro de 2008, disponivel em
WWW.pw extweb/pwepublications.nsf/docid/E3885850CC074F43852574F800
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1.1 A PROBLEMATICA DO ESTUDO

Segundo as conclusdes do Relatério do Observatdrio para a Competitividade Fiscal
2007 da Deloitte & Associados, SROC SA, com base na analise das respostas dadas
pelas 125 empresas que responderam ao questiondrio que esta entidade remeteu as
maiores 1000 empresas a operar em Portugal, quando classificam o sistema fiscal
portugués, a maioria das empresas continua a considera-lo um sistema complexo e
ineficaz (77%), ainda que se verifique uma recupera¢do neste indicador no periodo
objecto de analise (2005/2007), o qual recuperou de 89,3% para os referidos 77%, como
evidencia o Gréfico 1, valor que todavia continua a expressar uma consideravel

insatisfagdo das empresas face ao sistema fiscal.

Griafico 1 — Como considera o actual sistema fiscal portugués?

Smplese eficaz | 0,0

Simples masineficaz

Complexo mas eficaz

Complexo e ineficaz

110,02

Ns/Nr 50,0

02007 = 2006 12005

Fonte: Relatdrio do Observatorio para a Competitividade Fiscal 2007 — Deloitte

Numa perspectiva evolutiva e com recurso a mesma base de andlise (Relatério do

Observatorio da Competitividade Fiscal Deloitte — Grafico 2), analisado idéntico
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indicador estudado por esta entidade para o periodo 2007/2009, pode contudo concluir-

se por uma diminuigdo das opinides negativas, constatando-se de forma consistente:

®* Um decréscimo da percentagem de empresas que considera o sistema fiscal
“complexo e ineficaz” (de cerca de 77% em 2007 para 72% em 2009);

* O aumento da percentagem de inquiridos que considera o actual sistema fiscal
“complexo mas eficaz” (de cerca de 15% para cerca de 17%);

* E ainda que a percentagem de empresas que considera o sistema fiscal portugués
“simples e eficaz” continue a ser muito reduzida, mesmo este indicador evoluiu

de 0,4% para 1,2% no periodo.

Grifico 2 — Como considera o actual sistema fiscal portugués?

|L'omo considera o actual sistema fiscal portugués?

1,2%
Simples e eficaz j 0,9%
0,4%

7.9%
Simples mas ineficaz 4.1%

6,6%

17,266
[—omplexo mas eficaz 17,3%

14,8%

71,6%
Complexo e ineficaz 75,08

77,0%
Ns/Nr =2"%
2,7%

1,6%

M OE 2009 WIOE 2008 | OF 2007

B ——
Fonte: Relatorio do Observatorio para a Competitividade Fiscal 2007 — Deloitte

Relativamente a avaliagdo das medidas de simplificagdo fiscal introduzidas no
Orgamento do Estado — OE 2007, 71% das empresas inquiridas considera como boas as

mesmas medidas, sendo que cerca de 19% as pontua como muito boas (Grafico 3).
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Grifico 3 — Avaliagdo das medidas de simplificagdo Fiscal

Muito Boas

18,50%

Sem efeitos 8,10%

Ns/Nr F 2,40%

Fonte: Relatorio do Observatorio para a Competitividade Fiscal 2007 — Deloitte

Quanto as medidas adoptadas em sede de incremento do cruzamento de dados por parte
dos servigos fiscais, estas foram consideradas como as mais importantes no sentido do

combate a fraude e evasdo fiscais, como evidencia o Grafico 4:

Grifico 4 — Quais as medidas que mais contribuiram para a melhoria das relagdes entre
contribuinte e Administragdo Fiscal?
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>
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E, como também evidencia o Grafico 4, as medidas que mais contribuiram para a
melhoria das relagdes entre contribuinte € Administragio Fiscal foram a generalizacéo
do cumprimento das obrigag¢des fiscais por meio electrénico com despiste automatico de
erros, sendo a medida que obteve a melhor média de respostas, seguida da criagdo de
um chek-list, para o cidaddo, como forma de assegurar o cumprimento das obrigacSes

fiscais e a fruigdo dos beneficios fiscais existentes (Deloitte, 2007).

1.2 OBIECTIVOS DO TRABALHO

A adopgdo de medidas desta natureza num ambiente ti0 complexo como o “mundo da
fiscalidade” traz custos acrescidos a todos os intervenientes, Estado, particulares e
empresas, pelo que com a realizagéo do presente relatério foi nosso objectivo reflectir

sobre os resultados da evolugdo recente ao nivel da Administragéo Fiscal derivados:

» Da adopgdio de medidas de simplificagio no dmbito do Programa Simplex®,
Programa de Simplificagio Administrativa e Legislativa “Quanto mais simples,
melhor”;

= Da pretendida eficicia e eficiéncia, pela melhoria da qualidade no apoio e nos
servigos prestados aos contribuintes, tendo como objectivo o pretendido reforgo
da competitividade e do funcionamento mais justo do sistema fiscal;

= Do risco decorrente da pratica de erros, tanto por parte dos contribuintes como
da Administragdio Fiscal, dada a implementagio das referidas medidas de
simplificagéo;

= Do tipo de custos suportados, quer pelos contribuintes quer pela prépria
Administragdio Fiscal, em sede de gestdo de procedimentos e de aquisi¢do de
novos conhecimentos € novas tecnologias, como resultante da adop¢éo destas

préticas;

o que ¢ uma Medida Simplex? A medida de simplificagdo deve assentar na andlise dos processos de uma dada actividade
administrativa e ter como objectivo modifica-los, de tal forma que sejam reduzidos os custos de contexto para as empresas e/ou 0s
encargos administrativos para os cidaddos.
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1.3 E'STRUTURA DO RELATORIO

No ponto 1, intitulado Caracterizagdio da situag@io objecto de estudo, apresenta-se o
enquadramento do tema deste Relatério, passando em revista a evolugdio do passado
recente da matéria relativa as reformas fiscais e dos objectivos que as caracterizaram,
bem como o necessario enquadramento legal. Sendo que a realidade social do mundo
tem evoluido ao longo do tempo, também a estrutura dos sistemas fiscais tem que se
ajustar a novas realidades, sociais, economicas, ambientais, e dai o interesse na andlise
do reflexo que a tomada de medidas que a qualquer tempo as Administragdes Fiscais

tomem nessa medida.

No ponto 2 dedicamos a nossa atengfo a estrutura administrativa que em sede de gestéo
da politica fiscal definida pelo Governo da Republica assume papel relevante, como seja
a Direcgdo Geral dos Impostos, a sua Miss3o e objectivos, o seu papel na administragio

dos impostos.

O trabalho desenvolve-se depois pela analise ao problema objecto de estudo, a
complexidade legislativa ao nivel fiscal, os custos que lhe estdo subjacentes e os riscos
associados a tomada de opgdes em sede de simplificagdo, delimitando o tema e
localizando a importidncia do mesmo, seja numa perspectiva social e cultural, seja
pessoal e profissional, neste particular atenta a ligagdo funcional do aluno a matéria em
andlise.

Para o efeito foi utilizada alguma matéria publicada, procurando com a sua analise obter
informagdo tendente a ajudar a melhor compreender a realidade de hoje da referida
relagdo fisco/contribuinte, reflectindo sobre a evolugfo recente ao nivel das medidas que
tém vindo a ser objecto de implementagfo e reforgo e o impacto que as mesmas tém tido
nessa mesma relagdo, tendo também sido utilizada alguma informagdo estatistica
publicada, tanto pela Administragdo Fiscal como por outras entidades de créditos
firmados nesta matéria e que regularmente tém dedicado nos tempos mais recentes

algum do seu esforgo & analise desta matéria.




Medidas de Simplificagidio na Administraggio Fiscal e Qualidade do Servigo Prestado
Reflexiio sobre a Evolugéo Recente

1.4 MEroboLocGia

Atendendo a explanagdo evidenciada nos pontos anteriores, nomeadamente no que a
revisdo da literatura respeita, este trabalho serd desenvolvido segundo as seguintes

etapas:

®  Pesquisa e recolha bibliografica sobre o tema;

= Identificagdo dos aspectos relevantes das medidas e ac¢des implementadas, quer

de caracter legislativo quer de natureza operacional,

= Recolha de elementos com o objectivo de melhor conhecer a realidade ao nivel
de uma unidade orgénica da DGCI, num contexto limitado como seja no caso a

Direcgéo de Finangas de Evora;

® Utilizagdo de forma generalizada da informag3o disponivel quanto a obras
publicadas ao nivel do tema da simplifica¢do, da modernizagio e da inovagiio na

Administragdio Publica, ou de outros cujo contexto se insira neste ambito.

10
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2. CARACTERIZACAO DA SITUACAO OBJECTO DE ESTUDO

2.1 INTRODUCAO

O tema deste relatério, tendo como elemento de referéncia a simplificagéio e o impacto
que a adopgdo de medidas por parte da Administragdo Fiscal tém ao nivel dos custos de
contexto, incorporando estes os custos de cumprimento € os custos de administragio,
procura alargar a sua andlise ao risco associado a adopg¢do de tais medidas, risco
analisado na dupla vertente dos intervenientes desta relagdo, Estado e contribuintes,
sendo que a quantificagdo ao nivel dos contribuintes, seja dos custos indexados ao
cumprimento das suas obrigagdes, seja ao nivel da Administragdo Fiscal dos derivados
do incumprimento ou de um deficiente cumprimento por parte dos mesmos, se trata de
matéria a carecer ainda de muito estudo, dado o risco que modernamente as
Administragdes Fiscais tém vindo a assumir como custo a suportar em contrapartida da

pretendida simplificacdo e flexibilizag3o.

Terd sido a evolugdo das sociedades contempordneas a motivar a crescente
complexidade que os sistemas fiscais tém vindo gradualmente a evidenciar, como forma
de resposta ao verificivel aumento da erosdo das bases tributaveis e a que a fraude e
evasdo fiscais n3o sdo estranhas, conduzindo assim os reformadores fiscais a
preocuparem-s€¢ com a andlise da eficiéncia dos sistemas do ponto de vista

administrativo.

Esta tematica enquadra-se também assim no contexto da evolugdo verificada no passado
recente em Portugal e cujas reformas fiscais se tém vindo a consolidar pela via
legislativa, consagrando principios fundamentais em matéria organizativa e
procedimental consignados na Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) e no

Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA).

A CRP, como diploma estruturante do sistema juridico-politico, concebe uma
administragéio proxima dos cidaddos, sendo disso exemplo o art.’ 267° que estabelece

que a administragio publica serd estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a

11
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aproximar os servigos das populagdes e a assegurar a participagéo dos interessados na

sua gestdo efectiva, ou seja, na senda do denominado principio da subsidiariedade.

Por seu lado o CPA, Cédigo do Procedimento Administrativo, exige da administragio
publica um comportamento organizacional adequado e voltado para a modernizagio
administrativa, enumerando um conjunto de principios tais como: o principio da
colaboragéio da administragio com os particulares; o principio da participagdo; € o

principio da desburocratizag#o e da eficiéncia.

Pela anélise da evolugdio do passado recente da Administrag8o Fiscal conclui-se que a
institucionalizagio do principio declarativo e a consagragdo da tributagdo do rendimento
real, tal como definido a luz do principio constitucional da capacidade contributiva, “A
tributagdo das empresas incide, fundamentalmente, sobre o seu rendimento real ” (art.®
104° n° 2 da CRP), em alternativa ao conceito de rendimento normal e da utilizagdo de
presungdes na tributagdo dos contribuintes, constituiram, associados & consequente
escalada da evasdo e fraude fiscal, elementos de alavancagem no reforgo dos seus

poderes e competéncias.

De facto, a fiscalidade dos nossos dias mudou de natureza no plano administrativo, dado
que a Administragdo Fiscal tem vindo de forma gradual a passar para a esfera dos
contribuintes muitas das tarefas administrativas necessarias ao apuramento e a
arrecadacdo do imposto, tarefas que antes da reforma da tributagdo operada,
primeiramente em 1986 com a entrada em vigor do IVA e posteriormente em 1989 com
a aprovagdo dos codigos dos impostos sobre o rendimento, das pessoas singulares, das
pessoas colectivas e da contribui¢fio autarquica e impostos sobre o patriménio em 2003,
eram integralmente asseguradas pela propria Administragdo Fiscal, seja quanto a
situagdes de apuramento e liquidagdio, seja de pagamentos por conta, de retencdo na
fonte e entrega dos respectivos valores, tudo com base numa regulamentacio clara e

equilibrada do instituto da substituigio tributaria (Pereira, 2005).

Este facto enquadra-se no &mbito do crescimento verificado no decurso da 2* metade de
século passado ao nivel da administragdo publica do Estado providéncia, situagdo
destinada a garantir o bem-estar social e que originou fen6menos de ineficiéncia, pelo

que ¢ o proprio Estado que hoje procura assumir alguma “desinterven¢fo”, prescindindo
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de tarefas que tém vindo a ser consideradas como tipicamente cometidas ao Estado
social, € a dedicar-se a um numero cada vez mais reduzido de tarefas que se
reconduzem maioritariamente a actividades de gestdo, de controlo e de incentivo
(Estorninho, 1966), no que Majone (1977) designa por mudanga de paradigma entre o

Estado “positivo” (intervencionista) e o Estado “regulador”.

2.2 ENQUADRAMENTO HISTORICO

Mas convird, todavia, localizar os factos no tempo, ja que a situagdo de mudanga dos
actuais sistemas fiscais parece caminhar num sentido oposto ao que vinha sendo
evidenciado no final dos anos 80 do século passado aquando da actual reforma, sendo
que, independentemente de se conhecer de momento qual a evolugdio num futuro
préximo, em particular da tributagfio sobre o rendimento, importara ter presente que as
reformas fiscais estruturais do século passado, nomeadamente no que aos impostos
sobre o rendimento respeita, sucederam-se entre nés em ciclos de cerca de 30 anos
(Faustino, 2005):

= A reforma de 1929, sob a égide do Prof. Doutor Oliveira Salazar;

= A reforma de 1959/1965, liderada pelo Prof. Doutor Teixeira Ribeiro;

= A reforma de 1989, que teve por base os trabalhos da Comissio de Reforma
Fiscal presidida pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta e Cunha.

Assim, encontra-se neste momento a actual estrutura fiscal j4 em plena segunda metade
do seu “periodo de vida util”, e mesmo atendendo as “grandes reparagdes” de que tem
sido objecto durante esta sua existéncia, fruto da necessidade de ajustamento da matéria
fiscal a evolugio da sociedade, parece poder revestir-se de algum interesse fazer um
“ponto de situacdo” sobre algumas das recentes tendéncias conhecidas em sede de
reforma da tributagio, nomeadamente no que a tributagdo pessoal respeita, analise esta,
se calhar demasiado ambiciosa para as minhas capacidades, mas que no 4mbito deste

trabalho me arrisco a fazer, atentos o objectivo do mesmo (Faustino, 2005).
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Ainda que entendamos que nio ha sistemas fiscais perfeitos, diriamos contudo que
podendo a legislagdo ser cuidada ou quase perfeita, mas se a administragiio que a

executa ndo o for o sistema ndo funciona, ou antes, funcionard, mas muito mal.

Esta foi alids a experiéncia que resultou da reforma no periodo posterior a queda do
regime mondrquico em Portugal, caracterizada por uma ilusio de modernidade em
1922, tentado alinhar por uma tributagdo pessoal do rendimento baseada em taxas
progressivas. Todavia os autores dessa reforma esqueceram-se que a estrutura
econémica do pais era fragil, um pais rural com uma administragdo anquilosada, com
reduzidos meios materiais ¢ humanos e sem capacidade de adaptagdo a uma nova
realidade, foi a mesma geradora de uma situagdo de “caos” fiscal e social. Em virtude
da inexisténcia de uma classe assalariada propria de um pais industrializado, os
destinatirios de um tal imposto sobre o rendimento eram maioritariamente os
funciondrios publicos (Nabais, 2008).

Esta situacgdo foi posteriormente acautelada pela reforma de 1929 a qual veio pdr termo
a algumas utopias alimentadas em 1922, estabelecendo, com grande realismo, uma
tributagdo do rendimento assente numa tributagdo cedular, normal e com taxa
proporcional. Uma reforma que nos legou um sistema fiscal que, na época, funcionou
razoavelmente até & década de sessenta, pois demonstrou, para além do mais, uma

razoavel dose de bom senso de que jamais se pode prescindir (Nabais, 2008).

Justamente por isso, compreende-se que este sistema fiscal tenha comegado a revelar-se
desadequado ao sistema economico e social quando, sobretudo a partir dos anos
cinquenta, este comegou a experimentar um certo grau de desenvolvimento decorrente
de uma pequena abertura da economia portuguesa e a que, por certo, ndo tera sido
alheio a participagfio do pais em organizagGes econdmicas internacionais como a OCDE
e a EFTA (Nabais, 2008).

Por isso, a reforma fiscal de 1958/1966 foi uma reforma concretizada gradualmente,
com particular destaque para a tributagio do rendimento e procurou adaptar o sistema
fiscal ao grau de desenvolvimento econdmico do pais, tentando a Comisséo Presidida
pelo Prof. Teixeira Ribeiro um razoavel equilibrio, combinando, em sede da tributagéo

do rendimento, a tributagdo pessoal com a real, e a tributagio cedular com a
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complementar, ¢ em sede mais geral um equilibrio da tributagdo do consumo com o
rendimento. Um sistema que funcionou, apesar de tudo, moderadamente, até 1975,
como um sistema fiscal intermédio, proprio de um pais em vias de desenvolvimento
(Nabais, 2008), adaptado a realidade do pais naquele momento e assentc numa

administragdo “musculada”, estratégia que funcionou até 1986.

E ¢ assim que no decurso da década de 80 e em plena reforma do sistema fiscal, o
legislador portugués beneficiou de algum modo da experiéncia acumulada pelas
reformas que ao nivel de outros paises da OCDE decorriam, nomeadamente ao nivel da
estrutura, das caracteristicas ¢ do funcionamento, factores que caracterizaram o
denominado “modelo extensivo” da estrutura fiscal e que se consubstanciaram numa
alteragdo na hierarquia dos principios tributarios em beneficio da eficiéncia, da equidade
horizontal ¢ da simplicidade, e com um nuicleo central quase comum a todos os

impostos (Faustino, 2005):

= Uma pretendida reducéo de taxas;

®*  Uma diminui¢do do numero de escaldes;

= A extensdo (alargamento) da base de tributagéo;
® A eliminagfo de tratamentos preferenciais;

= A redugfo dos sistemas tradicionais de incentivos.

Subjacente a este conjunto de opg¢des esta também o facto de o sistema fiscal ter
passado a presumir como verdadeiras e de boa fé as declaragdes dos contribuintes bem
como os dados e apuramentos inscritos na sua contabilidade, adoptando assim o

denominado principio da verdade declarativa.

Como refere Santos (1999), o sistema fiscal repousa assim entre nés no principio da
declarag@o do contribuinte, seja em sede de matéria de tributago sobre o rendimento
seja sobre a despesa, incluindo a despesa na aquisicdo de iméveis. Numa sociedade
perfeita funcionaria um principio de autocontrolo pelo que ficarfamos por aqui. Os
valores éticos estariam de tal forma impregnados nos contribuintes que estes se
sentiriam na obriga¢do moral de declararem todos os seus rendimentos ou todos os

volumes de negécios. E se assim fosse, o patriménio possuido ou adquirido teria clara
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correspondéncia com os rendimentos e os impostos pagos ao Estado corresponderiam

aos impostos devidos por lei (Santos, 1999).

A verdade porém é que ndo vivemos numa sociedade perfeita. E por isso a declaragéo
do contribuinte apenas pode ter uma presungdo de verdade, mas nfo representa

necessariamente ¢ sempre a verdade em si mesma.

Por isso hd que estabelecer todo um sistema de controlo da verdade declarada. Um
sistema que induza os contribuintes a efectuarem correctas declaragdes e que dissuada
as declaragdes falsas ou incompletas. A inspecgfo tributéria contribui para essa fungéo.
Os sistemas de informac&io e o uso da informatica devem permitir que a inspecgéo
funcione munida da melhor informagdo possivel. As formas indirectas de determinagdo
ou avaliagdo da matéria colectavel tém também essa fung#o. Trata-se de permitir validar
os dados declarados com recurso a racios e indicadores de natureza macroeconémica.
Mas néo € desejavel (por fomentar uma mentalidade repressiva) nem praticavel (por ndo
ser sustentdvel numa analise custo-beneficio) haver um fiscal atras de cada contribuinte.
Dai a necessidade sentida por todos os sistemas fiscais de possuirem formas expeditas
de determinagdio do valor ou da matéria colectavel, teoricamente menos perfeitos mas
na pratica mais adequadas ao funcionamento da realidade econémica. Os pagamentos
especiais por conta em IRC preenchem essa fungfio, mas sfo manifestamente

insuficientes (Santos, 1999)

E assim que, nfio s6 no que aos pagamentos por conta respeita mas a todo um conjunto
de actos em sede contabilistica e fiscal, nomeadamente ao nivel dos sujeitos passivos
pessoas colectivas ou outros com contabilidade regularmente organizada, seja por
imposigdo legal ou por opgéo, foi reconhecida dignidade suficiente a todo esse suporte
contabilistico para que com base no mesmo, o sujeito passasse ndo s6 a cumprir todo o
procedimento declarativo como também a fazer autoliquida¢des, pagamentos por conta,
retengdes na fonte, com base na ja antes referida regulamentagéo clara e equilibrada do

instituto da substitui¢do tributaria (Pereira, 2005).
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2.3 Os CUSTOS DE CUMPRIMENTO E AS SUAS CONTRAPARTIDAS

A antes referida regulamentagio do instituto da substituicdo tributdria permite
aos contribuintes dispor no decurso de um determinado periodo de tempo de
meios financeiros de terceiros e que terA que entregar mais tarde ao Estado,
comportando-se neste periodo como “mero intermedidrio” desta relagfo juridica
administragdo/administrado, o que corresponde, para as empresas, a um beneficio de
cash flow resultante da inexisténcia de uma coincidéncia temporal entre 0 momento da

ocorréncia do facto gerador € 0 momento do pagamento do imposto (Lopes, 2008).

Todo este procedimento tributirio passou assim a estar a cargo dos contribuintes
possuidores de contabilidade, que através dos seus meios de logistica, de registo e
suporte, apuram o imposto, procedem a respectiva liquidagéo, efectuam o pagamento e,
nas situagdes de crédito de imposto perante o “fisco” ainda lhes compete assumir o
papel de reclamante de tais montantes através do mecanismo do reembolso, tudo isto
sem qualquer intervengdo da Administragio Fiscal, nesta fase, a qual limita a sua
intervencdo a disponibilizagdo via informatica das comunicagles que se mostrem
necessarias bem como 3 remessa da respectiva documentago para efeitos declarativos e

de pagamento.

Neste contexto, poderia parecer que ficaria assim praticamente limitado o papel da
Administragfio Fiscal a uma situagdo de gestdo de “retaguarda”, tanto em sede de
controlo formal ao nivel da informagdo como do grau de cumprimento declarativo e de
pagamento, sendo que este é tipificado como a principal obriga¢do na relagio
“fisco/contribuinte” e que se consubstancia na entrega da presta¢io pecunidria ao
Estado, derivada da relagéo juridico-fiscal em que o Estado actua revestido de um poder
“jus imperii” superior ao dos cidaddos, facto que lhe permite, por um lado realizar a
fungdio redistribuigdo utilizando os instrumentos da ciéncia das finangas publicas,
produzindo bens publicos que fornece de forma “gratuita”, ou a prego inferior ao seu
custo, ou atribuir subsidios ou outras compensagdes, € por outro lhe permite, inclusive,
a execugdo do patriménio do devedor para realizagdo dos créditos ndo voluntariamente

satisfeitos (Pereira, 2005).
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Quer isto dizer que associado aquela simplificagio de procedimentos bem como a
adopgdo de medidas por parte da Administragdo Fiscal em sede da sua implementagéo e
do objectivo de minimizar os custos decorrentes da mesma, o que se pretende
concretizar na melhoria do desempenho e da relagdo com os obrigados fiscais, esta
também associada uma situagéo de risco derivada do eventual recurso por contribuintes
menos escrupulosos a praticas conducentes a tirar partido de lacunas que o sistema de
controlo possa evidenciar ou da sua vulnerabilidade por auséncia de alertas ou outros
mecanismos por parte de outros menos cautelosos e cuidadosos na forma de dar a
tributagéo os seus elementos, factos que posteriormente motivam a ocorréncia de erros

cuja verificagdo e correcgio se impde (Lopes, 2008).

Daqui resultam custos, por um lado administrativos ¢ de funcionamento em sede de
verificagdo ou de confirmagfo pelos Servigos destas inconsisténcias e por outro dos
préprios contribuintes pela necessidade de deslocagio aos Servigos para esclarecimento
destas situagdes, factos que se poderfio vir a materializar nas necessarias correcgdes de
natureza oficiosa, acrescidas eventualmente de penalizagSes por declaragdes inexactas
ou ainda por eventual situagdio decorrente de falta de colaboragio para com a
Administragio Fiscal, seja no imediato seja a posteriori e derivada da necessidade de
intervencdo dos servigos de inspec¢do, a que acrescem também e ainda os custos que
lhe s@io proprios nfo s6 em sede material (tempo e deslocagBes) como psicolégicos,

além dos respectivos procedimentos administrativos (Lopes, 2008).

Tudo isto correspondera e incorporara, a final, os denominados custos de contexto.
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3.4 DIRECCAO GERAL DE IMPOSTOS (DGCI) — MISSAO E OBJECTIVOS

A Direcgio Geral dos Impostos (DGCI) é uma organizagdo publica multissecular, com
uma cultura profissional e tradigdo organizativa proprias dentro da Administragdo
Publica.

Cabe a DGCI assegurar, de acordo com as politicas e as orientagdes definidas pelo
Governo, “a administragéio dos impostos sobre o rendimento, sobre a despesa e sobre o
patriménio, bem como de outros tributos que lhe foram atribuidos por lei” (D.L. 408/93,
de 14 de Dezembro).

Por outro lado, ao nivel da politica fiscal, as Grandes Op¢des do Plano (GOP) para
2005-2009 aprovadas pela Lei n® 52/2005, de 31 de Agosto, estabelecem que a actuagdo

nesta matéria se deve centrar em trés areas fundamentais:

» Simplifica¢do e moralizagio do sistema fiscal,
® Melhoria da eficiéncia da Administrag3o Fiscal ¢;

= Combate 3 fraude e evasio fiscal.

Em idéntico sentido nas GOP para 2009, aprovadas Pela Lei n° 41/2008, de 13 de
Agosto, a politica fiscal é referenciada como sendo uma das vertentes com maior
impacto no processo de consolidagdo orgamental, sendo identificadas as seguintes 4reas

prioritarias:

® O reforgo do combate a fraude e evasio fiscal;

= A competitividade da economia nacional;

= A eficicia da administragdo;

= A simplificagdo e redugdio dos custos de contexto;
® A protec¢do ambiental,

® A melhoria da equidade fiscal;

" A harmonizagfo fiscal comunitaria.
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Os objectivos a prosseguir em 2009, no dmbito da politica fiscal, visam sobretudo, o
reforgo da competitividade, o funcionamento mais justo do sistema fiscal € 0 aumento
da eficiéncia e eficicia, pela melhoria da qualidade no apoio e servigos prestados aos
contribuintes. No que respeita ao reforco da competitividade o objectivo é a redugio dos
encargos administrativos suportados pelas pessoas singulares e colectivas para o
cumprimento das suas obrigagdes fiscais. Neste contexto, a desmaterializacdo de
processos e procedimentos no dmbito da DGCI e a generaliza¢do do relacionamento
online entre a DGCI e os operadores econémicos e particulares, como por exemplo,
formuldrios e impressos electronicos, ¢ documentos desmaterializados, deverdio
continuar a ser assumidos como 4reas estratégicas. A prossecucdo da missdo da DGCI e

das suas atribui¢Ges norteia-se por principios como (DGCI, 2009):

® Legalidade;

=  Flexibilizagdo administrativa;

®  Desburocratizagio;

® Desconcentragio;

= Valorizagdo de recursos humanos;

®  Coordenagéio tributéria inter-administrativa.

Os objectivos estratégicos sdo definidos com base nesta plataforma de competéncias de
modo que todos os recursos sejam orientados para atingir alvos comuns e bem
interiorizados. O primeiro destes objectivos, reforgo do combate a evasio e fraude
fiscal, consubstancia-se na necessidade sentida de promover uma maior equidade fiscal,
facto que se pretende ver materializado numa redugfo da carga fiscal individual através
de um pretendido aumento da receita fiscal. Numa segunda vertente deve destacar-se
uma procura de eliminagfo de factores de distorgio tendo, designadamente, em vista,
uma perspectiva de competitividade empresarial, para salvaguarda da politica fiscal
como instrumento da politica econdémica, procurando o reforco do cumprimento
voluntério das obrigagdes por parte dos contribuintes. Tal desiderato sera atingido com
a intensificagdo de medidas de simplificagdo e redugdo de custos de contexto de modo a
contribuir para uma melhoria da qualidade no apoio e servicos a prestar aos

contribuintes (Macedo, 2008).
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E quanto a redugdo dos custos de contexto, esta medida podera ver-se consolidada pelo
desenvolvimento de medidas ao nivel da simplificagdo do sistema fiscal com a alteragio
do actual sistema de regime simplificado de determinagdo do lucro tributidvel das
empresas, da redugdo do tempo de resposta as petigdes dos contribuintes, da melhoria
da equidade, da conclus@io e consolidagio do processo de modernizagio da Justica
Tributéria. A pretendida eficécia e eficiéncia na Administragdo Fiscal ter4 assim que ser
consolidada (DGCI, 2009):

a) Através do reforgo de medidas de caracter operacional;

b) Com a desmaterializagdo de procedimentos declarativos, administrativos e
consultivos;

¢) Com idéntica medida ao nivel dos actos nos procedimentos em sede de execugdo
fiscal;

d) Com alterag3es as regras de caducidade de modo a obstar a manobras dilatérias
dos contribuintes;

€) Com o esgotamento do paradigma do suporte papel;

f) Com areduggo dos custos ao nivel da Administragdo Fiscal;

g) Com a libertagfio de recursos humanos em tarefas rotineiras e a sua afectagéo a
criagio de valor e a operagdes que criem mais-valia para a organizagdo,
consubstanciando-se na resposta a situagdes de incapacidade da Administragio

Fiscal as necessidades.

A eficécia e eficiéncia na Administragdo Fiscal tém evidenciado como objectivo
estratégico desmaterializar e automatizar os procedimentos internos, tornar a internet o
interface relacional privilegiado entre a DGCI e os contribuintes e aumentar a
interactividade com os contribuintes e os restantes parceiros publicos e privados,
rentabilizando o seu potencial de imagem assente no que se pode denominar de
marketing-mix da Institui¢io (os 4 P’s), produto, prego, promogdo e “placement”
(Carneiro, 2008):

PRODUTO (Servigo) — Atendimento, Recepgdo, Informagdo ao contribuinte;

PRECO (Opacidade) — Custo da burocracia e Custos de Contexto;

PROMOCAQ (Comunicagio) — Imagem/Marca/Comunicagio de Suporte de
Justica/Equidade/Celeridade;
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“PLACEMENT” (Distribuigdo) — Acessibilidade, Possibilidade de escolha,

Conveniéncia.

Numa organizagéo, a minimizag¢&o dos custos para o cliente e a melhoria da eficiéncia e
da eficicia da sua estrutura sdo objectivos que, por regra, concorrem num mercado mais
ou menos competitivo. Todavia, no caso da administragio fiscal, estes objectivos estdo
condicionados pelas caracteristicas especificas do mercado em que opera porque, €

segundo Carneiro (2008):

1) Nédo ha concorréncia directa (servigo/produto);

2) Os clientes (contribuintes) nfio podem recorrer a outros prestadores do servigo
(escolha/comunicag&o/promogio);

3) A aquisigdo (distribui¢do/placement) dos servigos é imposta por lei;

4) O prego também ¢é definido por lei

Assim, ainda segundo Carneiro (2008), a relagdo do Sector Publico com a figura de

utente, de cliente e de cidadfio, pode assumir a seguinte estrutura:

Como Utente — N&o h4 lugar a criagdo de valor (pela DGCI)
Como Cliente — Este exige qualidade de servigo
Como Cidaddo — Ha geragdo de valor (pela DGCI)

A criag8o de valor para o cidaddo parte assim de uma atitude pré-activa de marketing de

servico.

E dentro deste quadro, algumas questdes se podem colocar, como sejam:
1. Como analisar a actividade da DGCI hoje perspectivando-a no futuro?
2. Quais os seus objectivos?

3. Como cumprir a sua miss3o?

Trata-se de um desafio que constitui também uma chamada de atengéo para o papel da
Administragéo Fiscal hoje e do seu desempenho na sociedade do futuro, centrado nfio
apenas no exercicio da sua fungio de controlo declarativo e inspectivo, da sua fungéio

coactiva, da fun¢fio de arrecadacdio de receitas para o Orcamento do Estado, mas

22



Medidas de Simplificagio na Administragdio Fiscal ¢ Qualidade do Servigo Prestado
Reflexdo sobre a Evolugiio Recente

também na sua fungfo de agente socializador e dinamizador de uma cultura de
cidadania.

Mostra-se assim necessdrio criar politicas eficazes que melhorem a forma como os

contribuintes e a Administraggo Fiscal se percepcionam e se relacionam.

3.1 O ProBLEMA DE ESTUDO

De modo geral, desde sempre tem havido a percepgdo de que os impostos tém custos de
administragdo que pesam de modo significativo na receita que produzem. E se a
quantificagéo desses custos se podera mostrar exequivel na 6ptica da sua administraggo,
j4 a abordagem & quantificagio do impacto que esta matéria tem na prépria
Administragdo Fiscal e nos contribuintes, derivada da adopgdo de medidas de
simplificagdo, se mostra um desafio que tem vindo a ganhar adeptos ao nivel do seu
estudo, sendo que a redugfo desses custos nos objectivos da politica fiscal constitui um
novo paradigma nas politicas econémicas dos Estados, situagéio que est4 associada aos
niveis de fiscalidade mais elevada que se comegaram a verificar na 2° metade do século
passado (Lopes, 2008).

Majone (1977) afirma que o declinio do Estado “Keynesiano”, intervencionista e
redistribuidor, fez surgir um novo Estado regulador cujo principal instrumento & o

fabrico de regras.

Isto ¢, o Estado outrora produtor de bens e servigos, torna-se regulador neutro dos
processos de mercado, intervindo pelas mesmas razdes que fundamentam a intervengéo
do Estado na economia de mercado, ou seja, fundamentalmente pelas falhas de mercado
ao nivel das infra-estruturas e servigos piibicos (Majone, 1997), ainda que neste preciso
momento e fruto da generalizada situagfio de crise internacional j4 haja quem, de novo,
repense a teoria Keynesiana e a sua aplicabilidade face a0 momento actual, bastando ver
a este propdsito o que pensadores e economistas como Stiglitz, nomeadamente, tém
opinado em multiplas interven¢Ses, escritas e orais nos mais variados palcos

internacionais.
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E uma vez que o objectivo deste trabalho se centra na analise do impacto derivado da
adopgio dessas medidas de simplificagdo tendo em vista a qualidade do servigo a
prestar ao contribuinte, importa ter presente que de qualquer modo ao nivel dos
contribuintes a implementagfio de tais medidas motiva por outro lado alguns custos de
cumprimento, que incluem ndo sé o tempo gasto na resolugdio dos seus assuntos fiscais
como também os custos suportados com documentagdo, equipamentos € meios de
suporte informético, consultoria fiscal, formag3o, etc., ou seja, a redugéio de custos que a
desmaterializagfio potencia nfio podem dissociar-se os custos a suportar com a adopgéo

de outras préticas entretanto assumidas.

Por outro lado, a complexidade legislativa associada a uma ainda elevada taxa de
auséncia de cultura, que nuns casos temos ainda que assumir como de cultura geral e
noutros como de “educagéo fiscal”, bem como uma “normal” tendéncia do contribuinte
portugués para retardar o cumprimento das suas obrigagdes, tudo factos que podem
ainda e também implicar alguma ansiedade no processo de cumprimento de natureza
declarativa ou outras, contribuindo para engrossar as filas de espera, no decurso das
quais o “stress” acumulado é gradualmente partilhado com os restantes parceiros, sendo
vertidlo no momento de atendimento para um interlocutor que ao longo do dia,

provavelmente, ja esteve sujeito a essa situagfo por diversas vezes.

Trata-se aqui dos designados custos psicologicos da tributagéo.

3.2 O Risco

Sendo a redugfio da fraude e evasiio fiscal um dos objectivos da administragdo fiscal
também associado a adopgdo destas medidas de simplificagdo, facto que tem também
vindo a ser objecto de uma intensa procura através da implementagéio de medidas de
caricter legislativo acompanhadas de um conjunto de ac¢des em sede de inspecgio
tributaria, tal desiderato tem encontrado justificagéio no essencial em quatro ordens de
razdes (DGCI, 2008):

1) Absoluta necessidade de uma maior equidade fiscal;

2) Necessidade de aumento da receita fiscal global e, simultaneamente, redugéo

da carga fiscal;
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3) Eliminagdo de factores de distorgdo designadamente em termos de
competitividade empresarial;

4) Necessidade de evitar delapidagdo do patriménio do Estado.

Para além das matérias relacionadas com a fraude e evasfio fiscais, o sistema fiscal
portugués contempla ainda um conjunto de normas anti-abuso que visam combater as
préticas que nio podendo ser qualificadas como fraude, traduzem todavia préticas de
“planeamento fiscal agressivo” e como tal sdo merecedoras de adequada atengdo por
parte da administragdo fiscal, nomeadamente através da acgio da inspecgfio tributéria e
da adop¢do de uma adequada gestdo proactiva da percepgdo do risco por parte dos

agentes econdmicos incumpridores.

Segundo Canedo (2003: 7):
“O risco € a expectativa que os contribuintes nio cumpram as suas obrigagdes
fiscais, em termos declarativos e de pagamento dos impostos, utilizando
praticas de evasdo fiscal através da manipulagio das disposicSes legais em
vigor ou da omissdo de factos tributaveis”, podendo ser quantificado “através
de uma relagéo entre a expectativa de encontrar um montante de imposto em
falta e o tempo médio que é necessario gastar para o obter, isto &, uma relagio

entre uma unidade monetéria e uma unidade de tempo”.

E também aqui que importa colocar alguma énfase nesta andlise face ao interesse em
quantificar as tarefas necessdrias a4 correc¢dio de situagdes decorrentes de praticas de

evasdo e dos custos de contexto resultantes de tal facto.

A nogdo de risco deve assim ser entendida na perspectiva da sua ineréncia, do seu
controlo ou da sua detecgdo (risco inerente, risco de controlo ou risco de detecgdo).
Podemos por isso sintetizar, ao nivel da Administracdo Fiscal, as diferentes

componentes de risco como segue (Arens, 2002):

* Risco inerente (risco de evasdo fiscal) — susceptibilidade de assergSes
individuais levarem a erros materiais;
* Risco de controlo — erros materiais nfio prevenidos ou nfo detectados pelo

sistema de controlo interno do contribuinte;
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* Risco de detecgiio — persisténcia de erros materiais no detectados nas asser¢bes
individuais;
= Risco de auditoria tributdria — verificagiio de erros materiais nas declaragbes

fiscais € omissdes nos relatérios de inspecgdo (auditoria).

Actualmente, é fundamental para os contribuintes ndo descurar a reestruturagio e
modernizagdo da méaquina fiscal ¢ a sua maior eficiéncia no combate a evasdo e fraude,
sendo de referir que uma deficiente interpretag@o das disposigdes legais ou uma menos
cuidada atencdo a cumprimento de prazos ou outros normativos, podera implicar
consequéncias que em muitas circunstincias podem ser extremamente penalizantes.

E assim que dada a crescente complexidade do mundo empresarial, dada a
internacionalizagdo dos negdcios, a crescente circulagdo de pessoas, bens € capitais,
cada vez mais questdes como a simplificacdo de procedimentos em sede tributdria, os
custos e o risco associados, sio naturalmente objecto de aten¢do de profissionais e

estudiosos da matéria.
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4. O CONCEITO DE SIMPLIFICACAO - SUA DELIMITACAO E

ENQUADRAMENTO

Conforme refere Pereira (2005:63), para Adam Smith um “bom sistema fiscal” deveria
basear-se em alguns principios fundamentais: a Justica (de modo a assegurar a
igualdade perante o imposto); a certeza (de forma a eliminar o arbitrio no langamento do
imposto); a comodidade (tendo em vista simplificar as obrigagdes a cumprir pelos
contribuintes); a economia (com o objectivo de obter as maiores receitas possiveis com

0 menor custo).

Existira por isso alguma semelhanga entre este conjunto de regras e os principios que
modernamente sdo assumidos como devendo enquadrar um sistema fiscal e que
qualquer reforma fiscal procura ter em conta, que sdo a equidade; a efici€ncia

econémica; ¢ a simplicidade (Pereira, 2005).

Refere Carlos (2005) que segundo Stiglitz (1988: 390), a simplicidade ¢ uma das
caracteristicas do que se pretende de um sistema fiscal perfeito, sendo que para estes
autores, sdo 5 as propriedades de um bom sistema fiscal: economic efficiency;
administrative simplicity; flexibility;, political responsability;, fairness. Mas a
simplicidade pode, também, reportar-se a um imposto, considerado individualmente. Da
maior ou menor simplicidade de um imposto decorrerd, em regra, o seu indice de
compreensdo e facilidade em fazé-lo cumprir e, portanto, a par de uma maior eficacia
devera potencialmente registar-se um menor nivel de custos de funcionamento, pelo que
da conjugacdo destas realidades resultara uma maior eficiéncia fiscal. Torna-se assim
imperiosa a necessidade de simplificagdo do sistema fiscal. Esta necessidade convoca,
naturalmente, o legislador para que simplifique todo o complexo sistema de tributagéo
do rendimento, sobretudo no que respeita & tributagio e obrigagdes das empresas,
designadamente que desonere as empresas da rede labirintica de obrigagGes acessorias

que de forma crescente se t€ém vindo a manifestar.

O estudo da simplicidade de um sistema fiscal, faz-se segundo diferentes perspectivas: a
legislativa, a administrativa e a politica. (Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n® 201,
2007):
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s A dimensdo legislativa respeita a analise da extensdio ¢ complexidade da
legislagéo fiscal;

" Na dimensdo administrativa sio considerados, quer os aspectos relacionados
com o cumprimento das regras pelos contribuintes, quer a facilidade da sua
administragéo;

= Na dimensdo politica, destaca-se a necessidade de eleger a simplificagdo como
um objectivo auténomo, o que constitui uma condi¢do necessaria para a
estratégia de simplificagfo fiscal bem sucedida, porque:

1. A complexidade tributéria tem conduzido os decisores a preocuparem-se
com a analise da eficiéncia fiscal de um ponto de vista administrativo, e;

2. A simplificagdo fiscal ¢ a minimizagio dos custos de tributagdo
tornaram-se um objectivo independente dos objectivos tradicionais de

um sistema fiscal;

Na verdade, muitas das alteragdes que tém vindo a ser introduzidas na legislagéo, seja
por via do Orgamento do Estado seja da sua Lei de autorizagdo, acabam por se
concretizar em novas € mais complexas obrigagBes acessdrias para as empresas, sendo
disso paradigma o que se tem verificado no dominio dos beneficios fiscais, em que nio
obstante a codificagdo do respectivo Estatuto (EBF), tem vindo a proliferar ao longo do

tempo a mais diversa legislagéo avulsa.

Por outro lado, alguma instabilidade ao nivel do quadro normativo de alguns impostos
nio se compadece com a actividade empresarial, a qual requer uma exigente
planificagdo de médio e longo prazo, tendo em conta os custos, nos quais se incluem
naturalmente os fiscais. Assim, face & verificagdo de situagdes de cariz menos sélido
que o quadro normativo tem vindo a revelar, é compreensivel que neste contexto de
globalizagdo o governo portugués se mostre atento e tenha vindo a dar sinais em sede de
adopgdo de medidas tendentes a simplificar o sistema fiscal de modo a captar e
incentivar ao investimento. Impd&e-se por isso reduzir e simplificar o quadro normativo
para que o mesmo seja ndo s susceptivel de ser aplicado de forma coerente como
também tenha em ateng¢do os custos indexados a sua aplicagdo ao nivel dos diversos

intervenientes (Nabais, 2008).
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Face aos sinais de erosio das bases de tributagdo, passou a fazer parte das preocupagdes
e medidas de politica nesta matéria por parte dos Estados, por um lado a adopgdo de
medidas tendentes ao incentivo ao cumprimento voluntario das obrigagdes declarativas
e de pagamento pelos contribuintes, potenciando a receita, e por outro, a adopgéo de
medidas tendentes a minimizar custos de funcionamento do sistema, complementadas
com estratégias de controlo da fraude e evaso, na adopgdo de medidas com o objectivo
de melhorar a qualidade no servigo a prestar ao contribuinte e uma aposta no reforgo da
competitividade fiscal, ou seja, minimizar o risco decorrente duma certa “liberalizagéo”

do sistema pela redugdio do “gap” entre proveitos e custos (Pereira, 2005).

Sendo a Direcgdo Geral dos Impostos (DGCI), o servigo do Ministério das Finangas que
tem como objectivo fundamental a execugdio da politica fiscal definida pelo Governo
(art.’ 1° do DL 408/93, de 14 de Dezembro), pelas superiores responsabilidades que lhe
estdo cometidas e pelas repercussées que o seu desempenho tem na vida dos cidaddos e
das empresas, a DGCI é alvo de uma atengfio acrescida, desde o comum cidaddo
contribuinte, passando pelos seus utilizadores preferenciais ao nivel empresarial, por
especialistas, académicos e estudiosos da matéria, seja em sede econémica, juridica ou
sociolégica, até aos meios de comunicagdo social, atengdo essa a que a DGCI tem vindo
a responder com uma constante adaptagio a novos desafios e aposta numa pretendida
melhoria da qualidade dos servigos a prestar a todos os utilizadores com objectivos de

aumento dos niveis de eficiéncia, de eficacia e de motivagdo dos seus quadros técnicos.

Deste modo, a capacidade de planear e simultaneamente maximizar os desempenhos, ¢
um desafio que obriga a uma articulagio adequada de todos os intervenientes no
processo de gestdo, designadamente em termos de direccionamento dos esforgos para os

objectivos que pretende alcangar (DGCI, 2008).

Importara também que o legislador pondere a relagdo custo/beneficio, particularmente
no que respeita a medidas ao nivel do combate a fraude e evaséio fiscal, de modo a
acautelar que o investimento em tais medidas tenha contrapartida em sede de receita
fiscal. Dai que o objectivo seja simplificar. Simplificar procedimentos, apostar na
qualidade. Simplificar ao nivel da tributagio das pessoas singulares e simplificar ao
nivel da tributago das pessoas colectivas (Nabais, 2008).
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Adiante voltaremos a esta tematica num ponto de anélise as tendéncias internacionais do

que sobre esta matéria se pode perspectivar de como serdio os impostos no futuro.

Todavia, numa primeira abordagem, quanto a primeira das acima enunciadas questdes,
serd que ainda continua a fazer sentido insistir no actual modelo de tributagio conjunta,
numa perspectiva de unidade familiar? Sera que este ainda continua a ser o modelo mais
ajustado a realidade do momento da sociedade portuguesa? Ou sera que a tributagdo
separada, ao nivel da cada sujeito passivo face ao seu agregado familiar se podera
converter num factor de simplificagdio do sistema e consequentemente num elemento
facilitador do cumprimento declarativo? Estas e outras questdes serdo seguidamente
analisadas.
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5. A SIMPLIFICACAO E A UNIDADE FAMILIAR

Dado que no plano da identificagdo da unidade familiar, cujas modalidades, entretanto,
também tém evoluido, para efeitos de tributagdo, internacionalmente, tem vindo a
manifestar-se uma tendéncia para a tributagio individual, a mesma tem acentuado a sua
vantagem sobre a tributag@o conjunta. Sendo que a nivel mundial a tributagdo individual
€ aquela que goza de maior implantag8o, importa deixar aqui uma breve nota quanto as
hipéteses em equagdo, ja que, segundo Faustino (2005), existe um amplo consenso em
torno de um conjunto de critérios que devem ser tidos em consideragdo para definir a
unidade contribuinte, tais como, entre outros:

- As decisdes sobre o casamento, ou outras modalidades de constituigdo de
familia, ndo devem ser afectadas por consideragdes de ordem fiscal;

- As familias que tenham igual capacidade contributiva devem pagar impostos
iguais;

- A organizagdo economica da familia nfo deve depender de consideragdes
fiscais;

- Duas pessoas que vivam juntas e partilhem encargos tém mais capacidade
econémica, e, portanto, contributiva, do que duas que vivam separadas (a questdo das
economias de escala);

- A escolha da unidade contributiva ndo deve ter custos excessivos em termos de

perda de arrecadagdo de receitas.
Ora, nfo obstante se poderem considerar todos estes critérios como razodveis, nfio existe

porém nenhum imposto progressivo que possa satisfazé-los simultaneamente, pelo que

se colocam outras hip6teses que vamos analisar.

5.1 TRIBUTACAO CONJUNTA Vs TRIBUTACAO SEPARADA

No dominio dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares a tributagio

parcelar ou cedular foi no passado recente substituida pela tributagfo unitéria.
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Para isso contribuiram varios factores, em especial a introdugfio da nogfio de capacidade
contributiva como fundamento da tributagiio, a pessoalizagdo e a justificacdo da
progressividade do imposto (Pereira, 2005: 84).

De referir que pelo Decreto Regulamentar n° 5/90, de 22.02, a sensibilidade do
legislador a esta problematica veio permitir, que atendendo a situagiio pessoal e familiar
do agregado, as referidas tabelas de retencdo na fonte, na vertente “casado, \inico
titular”, poderiam também ser de aplicagdo aos rendimentos auferidos por titulares
casados e nfio separados judicialmente de pessoas e bens, na situagdio em que ambos
auferissem rendimentos englobaveis mas em que o rendimento de um deles fosse igual
ou superior a 95% do rendimento englobado, sendo que tal op¢do seria exercida a
requerimento dos proprios e em conformidade com o normativo definido pelo Decreto
Regulamentar n® 18/90, de 13.07, situagdio que veio a ser abandonada em 1999 em sede
de alterag@io ao n° 3 do art.® 2° do DL n° 42/91, de 22 de Janeiro, publicado no Didrio da
Republica - I Série A n° 18, de 22.01.1999).

Continha esta medida administrativa uma situagdo mitigada, face ao legislado, em que
neste contexto, cada titular era tributado em sede prépria, libertando o rendimento
daquele que assumia menor expressdo de suportar uma taxa mais gravosa por efeito da
maior expressio do outro e deixando-lhe assim mensalmente disponivel uma maior
quota de rendimento, evitando também com tal medida um avolumar de situagdes de

crédito de imposto a reembolsar a final ao agregado familiar.

No contexto do titulo do art.® 2° do Cédigo do IRS “Situagio pessoal e familiar”, esta
medida continha em si um objectivo de protecgio da familia e dos rendimentos do

trabalho dependente.

Contudo, a favor da tributagio conjunta milita o facto de histérica e socialmente se
considerar a familia tradicional como uma unidade econémica, sendo que nos casos de
tributagdo separada o total dos impostos a pagar pelo agregado familiar depende da

distribuicdo dos respectivos rendimentos de cada membro.

Mas também o modelo familiar tradicional tem vindo a evidenciar uma evoluggo, e dai

tem resultado uma tendéncia para que a tributagfo se faga separadamente.
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Em alguns paises, mantendo a tributagdio conjunta, foi dada, porém, uma opgio pela
tributagdo separada (Pereira, 2005; OCDE, 1986).

Todavia ainda subsistem paises com sistemas de tributagdo conjunta como tnico
modelo, sendo diversos os métodos usados, mas entre os mais utilizados encontram-se
0s que consistem no chamado método per capita (per-capita approach),
designadamente através do chamado quociente conjugal ou splitting ou quociente
familiar (Pereira, 2005).

Este € o método utilizado em Portugal, cumprindo um desiderato Constitucional (art.°
104° n° 1), mas tendo entretanto o agregado familiar deixado de reconhecer como seu
tnico fundamento o casamento, passando também a abranger as situagdes de unidio de
facto como regime opcional, conforme definido pelo art.° 14° do Cédigo do IRS, desde
que reunidas as condig3es ali especificadas, poderdo também esses agregados optar pela
tributagdio conjunta (Pereira, 2005).

Sendo a unidio de facto um facto novo para efeitos fiscais, a contriria também é
verdadeira, ou seja a separag@io de facto, pelo que também nessa matéria, mais uma vez,
a legislagdo fiscal se teve que adaptar. E fruto da realidade social internacional,
recentemente a legislagdo nacional veio dar satisfagdo nesta matéria a uma outra
variante de “separagéo de facto”, tendo a Lei 60-A/2005, de 30.12, aditado os n° 3 ¢ 4
ao art.® 16° do CIRS, permitindo aos contribuintes residentes em territério nacional e
cuja permanéncia aqui se verifique por um periodo superior a 183 dias, e cujo conjuge
seja ndo residente, que poderdo aqueles entregar a declaragdo de rendimentos segundo o
regime aplicavel as pessoas nas situagdes de separado de facto, nos termos do disposto
no n° 2 do artigo 59° do CIRS.

Assim, tal como a sociedade civil tem evoluido, também paralelamente o conceito de
modelo familiar tem sido objecto de ajustamentos as tendéncias da sociedade, pelo que
identicamente nesta matéria em sede fiscal se tem verificado internacionalmente alguma
adaptagdo, e ainda que em alguns paises se mantenha o principio da tributagdo conjunta,
tem sido dada, porém, uma opgfo pela tributagio separada, como ¢, por exemplo, o caso
de Espanha (Faustino 2005).
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5.2 A DuALIZACAO DO IMPOSTO

Como refere Faustino (2005), o modelo extensivo de tributagdo do rendimento pessoal
perfilhado pela reforma da tributagdo de 1989, tinha o seu paradigma na determinagdo
de uma tnica base tributdvel, a qual se aplicaria uma tnica tabela de taxas progressivas,
porém nos ultimos anos vem-se assistindo ao aparecimento de mais de uma base
tributavel nos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares em alguns paises da
Europa, por isso se fala em sistema de tributa¢@o de base dual ou dualista.

Muito sinteticamente, um imposto sobre o rendimento de base dual é um imposto que
estabelece, separadamente, a tributagfio de todos os rendimentos da poupanca e dos
ganhos de capital, habitualmente, segundo alguns autores, & taxa proporcional igual a
que for aplicada a tributagio das sociedades e, segundo outros, 4 menor das taxas
previstas na tabela progressiva pela qual continuam a ser tributados os restantes

rendimentos (Ezquierro, citado por Faustino, 2005).

Talvez por isso, e de uma forma mais ou menos assumida, apenas trés paises, todos eles
na Europa, reivindicam possuir sistemas duais de tributagio do rendimento pessoal:

Suécia, Noruega e Finlandia.

5.3 A YFLAT TAX”

Continuando a referir Faustino (2005), deixamos apenas uma nota sobre uma outra via
que actualmente é também objecto de aturadas andlises internacionais. Falamos da flat
tax, sistema que visa substituir os impostos sobre o rendimento e sobre as sociedades
por um novo imposto, com duas secgdes, uma para as pessoas singulares, outra para as
pessoas colectivas. Pelo que se entende, o que propdem os defensores da flat tax é
decompor a base agregada do IVA em dois impostos, um que tributaria os rendimentos

de trabalho e outro que tributaria os rendimentos de capital deduzidos do investimento.

A taxa, para ambos os impostos, esta ficcionada em 19%. A progressividade, no caso do
imposto destinado as pessoas singulares, seria assegurada pelo estabelecimento de um

minimo isento, determinado em fung¢fio do nimero de membros do agregado familiar.
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A este propodsito referimos, apenas a titulo de exemplo, que em 2004 a Eslovaquia
realizou uma grande reforma fiscal, a qual nos seus aspectos mais importantes consistiu

em estabelecer uma taxa tnica de igual valor para IVA, IRC ¢ IRS: 19%.

Principais consequéncias (Faustino 2005):
1. Melhoria do ambiente econdmico para o investimento, por via da redugio da

carga fiscal sobre o retorno de capitais e;

2. Maior uniformizagio no tratamento fiscal das diferentes formas de

financiamento;

3. A flat tax introduzida na tributagio pessoal implicou a aboli¢do de um elevado
numero de beneficios fiscais que operavam no imposto pessoal, produzindo assim um

sistema mais simples e eficiente.

Refere Carlos (2006) que esta reforma teve efeitos redistribuidores, favorecendo os
meédio/altos e altos rendimentos e também os muito baixos (estes por via do aumento da
isengdo na base), mas que a implementagéio de uma reforma desta natureza apenas se
mostra possivel em economias em que o estddio de desenvolvimento da fiscalidade no
sistema anterior era muito incipiente, ou, como refere Nabais (2008), em paises muito
escassamente fiscais € que por isso nfo dispunham de um verdadeiro sistema de
tributagiio do rendimento. Por outro lado, segundo simulagdes feitas pela OCDE,
organismo que acompanha a implementagdo do sistema, parece que terdo ficado a
perder com esta mudanga, os titulares de rendimentos que se situam em torno do saldrio
médio eslovaco, os quais sofreram um aumento da carga tributaria.

A grande vantagem da reforma eslovaca parece estar nos aspectos de simplicidade e

eficiéncia.
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6.A SIMPLIFICACAO E A PRETENDIDA REDUCAO DE CUSTOS

Assim, 0 que presentemente se apresenta como mais visivel no que respeita aos
sistemas fiscais e & sua reforma estd na sua simplificacdo, sobretudo ao nivel das
empresas, de modo a facilitar a sua relagio com a Administragéio Fiscal, pois que a
concorréncia econdmica que se desenvolve a escala global nio se compadece com
sisternas fiscais complexos, de reduzida flexibilidade e capacidade de adaptagdo a novas
exigéncias e novos desafios. Implica isto nfio apenas simplificar procedimentos mas
também reduzir custos, os custos e as tarefas que as empresas cada vez mais assumem
numa Optica de gestéo integrada com o sistema fiscal pelo assumir de fungdes que antes

eram desempenhadas pelo préprio sistema fiscal (Nabais, 2008).

Slemrod e Bakija (2004) apontam o conjunto das principais causas para este fenémeno,
como veremos mais adiante.

Nos ultimos anos, por forga da globalizagdo e das melhorias no acesso as novas
tecnologias, assistiu-se a um aumento consideravel do nimero de servigos prestados on-

line por parte de diversas instituigSes publicas e privadas.

O Ministério das Finangas (DGCI, 2008), através do Portal das Declaragdes
Electronicas, tem sido uma das entidades mais activas neste dominio, quer a nivel da
quantidade de servigos prestados quer a nivel da inovagdio nesses servigos, o que
inclusive lhe proporcionou nos anos de 2006, 2007 ¢ 2008 a atribuigdo de vérios

prémios no dmbito do Concurso Anual de Boas Praticas na Administragdo Publica.

Com o intuito de melhorar a eficiéncia e a qualidade do servico a prestar aos
contribuintes € minimizar os custos da administra¢do fiscal, foi desenvolvido um
método que permite a emissdo e consulta de um alargado leque de documentos on-line,

assegurando a sua autenticidade e a seguranga da informagao nelas contida.

No entanto, mais importante do que os niimeros absolutos de documentos emitidos, é o
que eles significam em termos de celeridade de processos. A partir do momento em que

um documento se desmaterializa e deixa de estar dependente do “carimbo” da repartigio
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publica, o contribuinte poupa horas de espera (custos de tempo) e ansiedade e

nervosismo (custos psicologicos) (Lopes, 2008)

Segundo Sandford (1973:10), os custos de cumprimento incluem nfio s6 o tempo
dispendido pelos contribuintes com a resolugdo dos seus assuntos fiscais, mas também
as despesas incorridas com documentagfo, equipamentos, consultores, etc., a quem os

contribuintes recorrem para dar satisfagdo e cumprimento as suas obrigagdes tributdrias.

Ainda segundo este autor, referido por Lopes (2008), os custos de cumprimento
dividem-se em trés grupos: os custos de tempo; os custos monetarios; e os custos
psicologicos. Os custos de tempo representam o valor do tempo gasto no cumprimento
das obrigagdes, situagdo que se mostra de particular dificuldade de medigio,
nomeadamente no que respeita ao esclarecimento de davidas, bem como o tempo
dispendido no tratamento documental, seja em sede declarativa seja de arquivo. Quanto
aos custos monetérios, além dos valores materiais objectivamente dispendidos e
derivados do suporte material do imposto (pagamento), acrescem os custos suportados
com documentagdio técnica, equipamentos, honorérios, comunicagdes, etc. E no que
respeita aos custos psicologicos, contabiliza-se a ansiedade e o nervosismo suportados
no decurso de qualquer processo declarativo, o “stress” de ter que reunir documentagao
e proceder 4 sua ordenagdo para efeitos declarativos ou ver-se confrontado com a
hipétese de ter que deslocar-se ao Servico de Finangas, ou eventualmente vir a ser
objecto de uma andlise inspectiva, seja de rotina ou de caracter mais aprofundado
(Lopes, 2008).

Por outro lado, para o Estado, a desburocratizagdo dos processos, um sistema fiscal
menos complexo € uma maior estabilidade da lei fiscal, também permite um aumento

consideravel de produtividade, com redugio 6bvia de custos de funcionamento.

61A DESMATERIALIZACAO

Com a expansdo da Internet de banda larga, a relagéio entre o Estado e o cidaddo tem
vindo a estreitar-se e a agilizar-se, mas o caminho da desmaterializagio de documentos

e de processos tem necessariamente que envolver procedimentos seguros e fidveis, de
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maneira que a seguranga e a idoneidade da informagdo estejam garantidas (DGCI,

2007).

Considerando o volume de interacgdes e os indices de satisfagdo demonstrados com a
sua utilizagdo, a Internet assume-se como um dos principais canais de interacgo entre a

Administragdo Fiscal e os utentes.

A Internet € o canal mais utilizado pelos TOC's e outros utentes nas suas interac¢des
com a Administragdo Fiscal com mais de 80% dos Utentes e mais de 92% dos TOC's a

indicarem utilizar este canal de forma frequente ou muito f requente (Fiscalia, 2007).

Também nesta matéria o Relatorio do Observatorio da Competitividade Fiscal 2009 da
Deloitte refere, que as medidas que mais contribuiram para a melhoria da relagio entre
os contribuintes e a Administragdo Fiscal e que foram consideradas como mais
relevantes pelas empresas foi a “Generalizagdo do cumprimento por meios electronicos
com despiste automdtico de erros” e o investimento verificado ao nivel da “Formagio

dos funciondrios para o exercicio da sua fungdo de servigo ao seu cliente”.
Assim, o desenvolvimento da Administragdo Tributéria electronica pode caracterizar-se
como um eixo orientado a disponibiliza¢do de servigos desmaterializados aos cidaddos e

empresas, viabilizando a solicitagdo e execu¢do via Internet.

E tais factos podem visualizar-se no conjunto de dados que constam dos quadros que se

apresentam de seguida e que consubstanciam essa “aposta” da Administra¢o Fiscal.

Quadro 1 - Utilizadores do Sistema Registados por Ano

II <2005* 2006 2007 2008 2009 N° Total de
Utilizadores
Num. de 3.679.416 1.122.675 1.246.965 701.935 274.095 7.025.086
Utilizadores
S e e — e
Fonte: DGCI, 2009 * Valor acumulado

O Quadro 1 apresenta o nimero de utilizadores do sistema registados anualmente face
as opgdes que o Quadro 2 oferece, seja em sede de impostos directos (IRS, IRC, IES,

Mod.10), seja de indirectos (IVA e Selo), seja de impostos sobre o patriménio (IMI,
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IMT, IMC, IUC), seja ainda de outros servigos, tais como declaragdes de inicio de
actividade, de alteragdo e/ou de cessa¢do, bem como as situagdes de penhoras em sede

de processos executivos.

Salienta-se que o valor registado no ano de 2005 corresponde aos valores acumulados
do préprio ano e anos anteriores. Assim, verifica-se que existe uma maior expressdo
quantitativa em sede de utilizadores registados no conjunto dos 5 ltimos anos, sendo
que existe uma natural tendéncia decrescente anual deste indicador, devida ao facto de o
universo de utilizadores comegar a estabilizar, sendo a variagdo anual deste indicador
resultante de novos contribuintes ou dos que utilizam os diversos servigos
disponibilizados em fung¢do das situag¢des pontuais surgidas e derivadas do exercicio da

sua actividade profissional ou decorrentes da sua vida pessoal.

Quadro 2 — Declaragdes Submetidas

— ——— — ——
ST ated T R0aT S0 R Tan0s T i i ean
PR 1.531.462 1.138.737 1.707.204 2.062.957 386.290
B 1.c8s.168 1.138.517 1.225.669 1.330.752 15.354
B 1079068 417.824 414.121 422.311 8.508
| DECL. ANUAL (< 2006) 1.857.293 755.700 32.941 7.065 1.201
| L i 2 752.621 780.211 71.705
g “ . 415,623 401.833 9.675
B 10320922 568.985 590.654 604.822  560.674
W 7.752.080 3.851.401 3.871.467 3.852.375 930.644
TEEmSAREE S 6.634.119 3.581.847 3.666.132 3.563.460 730.970
- OBRIGAGOES ACESSORIAS 14.203 7.957 7.986 8.399 487
EnomeNt 0 13.422 13.689 15.513 16.490 3.969
MR 6.475 17.997 28.665 38.790 10.569
| PEDIDOS ISENGAO IMI 4.589 6.511 7.591 11.698 3.053
ChppEG WML 90.773 58.083 63.118 60.620 14.414
* DECLARAGAO DE INiCIO . 47 6.824 16.730 4.329
* DECLARACAO DE ALTERAGAO ; 65 109.432 95.767 17.261
~ DECLARAGAO DE CESSACAO - 2 25.828 50.723 16.110
e : 30.921 151.978 403.636 93.276
B 21704574 11.588.281 12.677.744  13.326.806  2.868.814

Fonte: Estatisticas DGCI, 2009 * Valor acumulado

O Quadro 2 evidencia o comportamento quanto aos procedimentos declarativos

desmaterializados, que de seguida sera comentado.
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IRS —Fase 1 e Fase 2

O quadro 2 evidencia o acréscimo de utilizadores na vertente Internet no que & remessa
das declaragdes de IRS respeita, seja quanto a 1* Fase, que corresponde aos rendimentos
das categorias A e H (trabalho dependente e Pensdes), seja quanto a 2° Fase que engloba

os restantes rendimentos a serem objecto de declaragdo nesta sede tributéria.

De referir também que 2007 foi 0 ano em que pela primeira vez a entrega pela Internet
superou a entrega em suporte papel.

A titulo ilustrativo e no que a 1* Fase respeita, fazendo apenas uma breve referéncia de
analise a contrariu, pode referir-se que, com recurso aos elementos de controlo interno
de que a Direcgio de Finangas de Evora dispde, em 2008 foram contabilizadas como
recebidas em suporte papel em todo o distrito apenas 21.029 declaragSes e em 2009 esse
numero baixou para 19.006, tendéncia que tem vindo a evidenciar-se anualmente e que
ao nivel de um universo de reduzida expressdo como é o conjunto de declarantes deste
distrito no todo nacional, confirma contudo a evolugdo verificada na aderéncia dos

contribuintes a Internet para efeitos declarativos nesta fase.

IRC - Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas

Quanto ao IRC, o comportamento evidenciado pelo indicador é de maior estabilidade, o
que confirma a regularidade quanto ao nimero de obrigados fiscais desta sede na

utilizagdo desta ferramenta informatica para efeitos declarativos.

Modelo 10 e Declaragdes de Retencdo de IRS/IRC e Selo

Idéntica situagdio também é verificivel ao nivel da declaragio Modelo 10 e das
Declaragbes de Retengdo de IRS/IRC e Selo, o que confirma alguma correlagdo entre
estas diversas vertentes declarativas j4 que as mesmas se reportam a obrigagdes a
cumprir, no essencial, por parte de contribuintes pessoas colectivas ou, sendo pessoas

singulares sdo possuidores de contabilidade regularmente organizada.
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IES/DA (Informacgio Empresarial Simplificada/Declara¢iio Anual)

Pelo contrério, a declaragéo IES/DA (Informag3o Empresarial Simplificada/Declaragio
Anual) assume destaque em contraponto & anterior declaragio IES a qual esta em fase

de extingfo.

Impostos sobre o Patriménio — IMI e IMT

Quanto a documentos relacionados com matérias dos Impostos sobre o Patriménio,
também se verifica uma tendéncia de crescimento, o que radica na desmaterializagdo de
procedimentos nesta sede e em que se tornam notdrias as situagdes evidenciadas pelo
comportamento declarativo via internet das declaragdes modelo 11 (participagdes dos
Notérios), nos termos e para cumprimento do art.° 49° n° 4 do CIMT e dos pedidos de
isengéo de IMI.

Penhoras

Por ultimo, serd de referir o comportamento do indicador referente & marcagdo de
Penhoras, sendo estas resultantes de um procedimento executivo em face do
incumprimento voluntério, cujo objectivo é fazer-se pagar a custa da execugdo do
patriménio do contribuinte, 0 que tem permitido aos Servigos de Financas agilizar
procedimentos e aumentar o grau de eficiéncia e de eficacia para atingir os objectivos
definidos quanto ao PAJUT.

Sendo a penhora um meio para cobrar coercivamente a divida, o aumento da sua
eficicia e da eficiéncia na marcagdo, tera necessariamente reflexo ao nivel do niimero

de bens executados coercivamente através das vendas.

Nesta vertente, a desmaterializagdo dos procedimentos manuais € em suporte papel,
traduziu-se numa vantagem para todos os intervenientes, Administragdo Fiscal,
potenciais interessados, entidades que efectuam publicitagdo (jornais), aumentando

exponencialmente o niimero de vendas marcadas.
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Este facto pode ser visualizado nos graficos que se seguem, em que o grafico 5
evidencia o total de vendas publicitadas a nivel nacional, sendo visivel o crescimento de
2007 para 2008, respectivamente de 3695 marcagdes de vendas para 7311, e o grafico 6,
desagregado por tipo de bens, evidencia que do total de vendas marcadas nos anos antes
referidos, as mesmas se distribuiram por, vendas de veiculos, de iméveis, de partes

sociais em sociedades e outras.

Assume particular relevo em cada ano a venda de imdveis.

Grifico 5 — Numero de vendas marcadas e publicadas

2007 2008

Fonte: Estatisticas DGCI/DF Evora

E particularizando, também nesta vertente se pode fazer uma referéncia quanto ao
desempenho da Direcgdo de Finangas de Evora em que, para o mesmo periodo e no
respeitante a marcagdes de vendas de bens imdveis, foram marcadas 629 vendas no
conjunto dos Servigos de Finangas do distrito, como apresenta o grafico que se segue, €

em que 261 correspondem ao Servigo de Finangas de Evora.
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Grifico 6 — Vendas Marcadas no Distrito de Evora
EE——

629 261

11006

Nacional @ Distrital O S F. Evora

— =
Fonte: Estatisticas DGCI/DF Evora

Analisando a distribuigdo dessas 629 vendas pelos 14 Servigos de Finangas do distrito,
verifica-se o forte incremento do nimero de vendas ao nivel do Servigo de Finangas de
Evora, o qual assume uma expressdo de 41,49%, o que corresponde em termos

absolutos ao valor das 261 vendas marcadas.

As restantes 368 repartiram-se pelas outras 13 unidades organicas concelhias.

43



Medidas de Simplificagdo na Administra¢gio Fiscal e Qualidade do Servigo Prestado
Reflexdo sobre a Evolugio Recente

7. A COMPLEXIDADE DOS IMPOSTOS — EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Mas as criticas a complexidade dos impostos ndo sfo um exclusivo portugués.

Os exemplos praticos em lidar com essa complexidade, quer pelos funcionarios quer

pelos contribuintes, sfio gerais.

Como refere Carlos (2006), mesmo em relagio ao Internal Revenue Sistem (IRS) dos
USA (2002), muitas vezes apontado como um modelo de eficiéncia, a literatura da
conta das conclusdes de alguns testes que quase “ridicularizam” o sistema. Sdo

famosos os testes feitos pela Revista Money a proposito do sistema fiscal americano.

Assim, no que respeita aos funcionarios tributarios, aquela revista concluiu que, tendo
em 2002 colocado através da “help line” do IRS um conjunto de questdes comuns para
o preenchimento dos formulérios fiscais, os funciondrios responderam correctamente

apenas a 75% das questdes.

Ainda assim, este valor foi francamente melhor que o registado em 1998, onde apenas

55% das perguntas tinham sido correctamente respondidas.

Mas as coisas também nio se mostraram féceis para os Peritos ¢ Consultores Fiscais

privados.

A mesma Revista colocou em 1997 uma questéo hipotética de moderada complexidade
a 46 destes profissionais, solicitando o apuramento do imposto devido, e o resultado foi
espantoso. Obteve 46 respostas diferentes. Os resultados variaram entre $34,420 e
$68,192, e de acordo com a interpretagdo da Revista que colocou a questdo, o resultado
certo seria de $35,643. (Slemrod e Bakija, 2004: p. 157).

Ja em 1986 o Relator da XX Assembleia do Centro Interamericano de Administradores
Tributarios (CIAT), concluia da necessidade de “buscar o equilibrio entre a
simplicidade desejada e a complexidade necessdria para atingir a equidade

imprescindivel” e refutando, “a melhor equidade com a complexidade maxima e a
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maior simplicidade com a iniquidade extrema” (Instituto de Estudos Fiscales de Madrid,
1998: 157).

Perante a evidéncia de que é elevado o grau de complexidade dos sistemas fiscais, tem-
se tentado entdio perceber as razdes que determinam este facto, como ja antes tinhamos
feito referéncia, e estes autores apontam um conjunto de causas, de que se pode destacar
“measuring ability to pay” como a mais importante. O desejo de equidade e de justica
fiscal conduz, em regra, a procura de uma mais exacta medida da capacidade
contributiva, por isso € no ponto de equilibrio entre Equidade e Simplicidade que os

sistemas fiscais se devem desenvolver (Carlos, 2005).

A este proposito, refere ainda Pereira (2005: 65) que, actualmente o critério a que
usualmente € feito apelo para analisar a justica da tributagio é o da capacidade
contributiva (ability to pay) cuja tradugdo econémica é o rendimento, a riqueza, ou o
consumo, o que implica que os impostos devam ser progressivos, mas tendo em conta
as circunstincias especiais de cada contribuinte. Daqui que a equidade implique que a

realidade familiar seja de algum modo tomada em consideragio.

Existe uma 2° razdo para a complexidade fiscal que € incontornavel. Resulta do aumento
de complexidade da propria actividade econémica e do “poder-dever” do legislador de a
enquadrar fiscalmente, de modo a impedir procedimentos de elisfio fiscal. Outra razio
também apontada ¢ a pressdo dos grupos interessados na criagdo de regimes particulares
de tributacdo, quer os mesmos resultem de beneficios fiscais em sentido formal, quer de
aspectos particulares do regime de tributagdo. Para além destas razdes poderiamos ainda
apontar as questdes que se prendem com uma deficiente legislag@o. Apesar de ndo ser
normalmente apontada como tal, sabemos todavia que uma deficiente legislagdo
contribui (Pereira, 2005):

= Para as duvidas de funcionarios e contribuintes;

®= Para o aumento da conflitualidade e bloqueamento dos servigos;

®  Para a necessidade acrescida de interpretagdes administrativas;

® Para a produgfio de novas alteragdes legislativas e, portanto, para a instabilidade

legislativa.
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Em Portugal nfio abundam os estudos que tenham avaliado os custos de cumprimento
fiscal, sendo que esta matéria assume particular interesse no so6 pela necessidade de
gerir situagdes ao nivel dos factos acima descritos como também de articular posi¢bes
na interacgdo que se verifica em sede fiscal entre os diversos organismos da
Administragéio Publica, facto particularmente sensivel num Estado providéncia cuja
interdependéncia sectorial é uma constante. Recentemente, todavia, temos vindo a
assistir ao sublinhado do tema da simplificagéo fiscal e da minimizag3o dos custos de
cumprimento (DGCI, 2007).

Foi assim que em 2005, por Despacho do Ministro das Finangas de 2005.04.20, foi
constituido o Grupo de trabalho para a Simplificagio do Sistema Fiscal ja antes
referido, cujos trabalhos conclusivos foram publicados em Abril de 2007 pelo Centro de
Estudos Fiscais da DGCI, trabalho que incorporou o n° 201 dos Cadernos de Ciéncia e

Técnica Tributaria.

Definida a delimitagfio do conceito de simplicidade fiscal e feita a analise de algumas
tendéncias internacionais, o grupo desenvolveu o seu trabalho pelo estudo de um regime
simplificado para alguns sectores de actividade sujeitos a IRS, apontando para um
conjunto de propostas tendo em vista simplificar o sistema fiscal portugués,
desenvolvendo as mesmas com base na informagio e no seu papel num contexto de
simplificagio € no melhoramento do cumprimento voluntirio, com recurso as
tecnologias de informag3io, no que a sua aplicagdo aos impostos directos, sobre o
rendimento respeita, bem como no que se podera também equacionar ao nivel do IVA
(DGCI, 2007).
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8. Os CusTOS DE CONTEXTO

A redugfio dos custos de contexto, entendidos estes como obsticulos estruturais,
préaticas, regulamentos ou auséncia deles, contrarios a uma atmosfera propicia ao
investimento, que reduz a competitividade da economia, sendo que os principais custos
deste tipo estdo ligados ao funcionamento da Administragdo Piblica, a legislagdo e a
falta de formacgfo profissional, sfo factores que os contribuintes enfrentam no seu
relacionamento com a Administragdo Fiscal, motivos pelos quais esta problematica foi
eleita como 4rea prioritaria de intervengio da DGCI em 2007. Foi assim que como
corolario do investimento que a DGCI vem fazendo nesta tematica que 2007 foi
designado o ano da redugfio dos Custos de Contexto, conforme definiu o Plano de
Actividades (DGCI, 2007).

Pretendeu a DGCI que o trabalho desenvolvido se traduzisse em ganhos significativos
na qualidade e celeridade do servigo prestado aos contribuintes nas diferentes situa¢des
em que estes interagem com a Administragdo Fiscal, sendo que a estratégia a adoptar
nesta darea assentou nas seguintes vertentes (DGCI, 2007): Simplificagdo do
cumprimento das obrigagSes fiscais; Melhoria da qualidade de atendimento;
Optimizagdo da disponibilizagdo de servigos na Internet; e Avaliagio da qualidade do

servigo prestado.

Todavia, ndo obstante este evidente esfor¢o por parte da Administragdo Fiscal, o facto é
que quando aferida a realidade das empresas relacionada com os principais custos de
contexto, segundo os dados estatisticos trabalhados pela Deloitte no 4mbito do Relatdrio
da Competitividade Fiscal 2009, conforme Grafico 7, factores como os “Prazos de
pagamento” foram de forma consistente considerados os mais penalizadores, seguindo-
se outros factores a nivel fiscal tais como “Custos fiscais — impostos directos”, sendo
que a denominada burocracia fiscal e os custos de cumprimento declarativo comegam a

evidenciar-se como custos menos relevantes neste contexto.
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Grifico 7 — Principais custos de contexto

Principais custos de contexto

Nidis

Prazos de pagamento 2,64

Funcionamento dos trbunais 2,67

Custos fiscais - impostos drectos 2,75
Licendamentos e autorizagdes camararias 2,76
Demora na constituicio de sociedades 2,88
Burocradia em geral 3,02

Sequranga Social 3,03

Custos fiscals - impostos indrectos 3,05
Legislagdo laboral 320 JREREES

Instabilidade legishtiva 322

Legislagio comercial 3,54 JEREEE

Burocracia na drea fiscal 3,56

Cumnprimento de obrigagdes declarativas (fiscais e outras) 3,78 RS

Masrelevante B1 M2 M3 W4 Bs  Menos relevante

Fonte: Relatorio do Observatorio da Competitividade Fiscal 2009 — Deloitte

8.1 SIMPLIFICACAO DO CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES FISCAIS

Este ponto tem como base essencial o Relatdrio de Actividades da DGCI 2007.

Ao nivel da simplificagdo do cumprimento, entre outras, a implementagdo do pré-
preenchimento das declaragdes modelo 3 de IRS, abrangendo os rendimentos de
trabalho dependente e de pensdes bem como as retengdes na fonte relativas a estes
rendimentos, tendo como base um outro procedimento de simplificagdo ja que tal
processamento assenta na remessa via Internet dos valores pagos e retidos,
respectivamente, aos contribuintes que auferem rendimentos de trabalho por conta de
outrem (rendimentos da categoria A de IRS) e rendimentos de pensdes (categoria H de

IRS).

Esta medida de simplifica¢do garante uma maior fiabilidade da informagdo entrada no
sistema e, consequentemente, das liquida¢des dai resultantes, impondo por outro lado a

necessidade de terem sido desenvolvidos mecanismos informaticos de controlo interno,
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por recurso ao cruzamento de informag@o, tendo como objectivo a confirmagdo da

veracidade dos valores declarados e de seguranga das operagdes (DGCI, 2007).

Grafico 8 — O pré-preenchimento da declaragdo Modelo 3 de IRS ¢
uma boa medida de desburocratizagdo?

Sim | 64,50%

Niao

116,50%

Ns/Nr | 19,00%

=
Fonte: Relatério do Observatdrio da Competitividade Fiscal 2007 — Deloitte

Tendencialmente evitar-se-do assim possiveis situagdes de declaragdo de elementos cuja
consisténcia é duvidosa, seja ao nivel da sua origem seja dos eventuais valores
declarados como retidos na fonte quanto as categorias de rendimentos antes referidas,
situagdes de inconsisténcia que quando localizadas se identificavam com situagdes de
fraude com base em dados ficticios, tanto ao nivel dos proprios valores como das
supostas entidades pagadoras dos mesmos, com um objectivo claro de defraudar o
erario publico através da obtengdo indevida de reembolsos de IRS por parte desses

declarantes.

Em 2007 foi desenvolvido um sistema de alertas ao nivel do IRS, iniciado em 2006, o
qual permite aos contribuintes a correc¢do imediata de erros de preenchimento, evitando
assim deslocacdes destes aos Servigos de Finangas ou a outros servigos de apoio, para
esclarecer duvidas ou divergéncias de interpretagdo. A utilizagdo destes sistemas de
alertas funciona como factor atenuante de conflitos e contribui para a fiabilidade dos
elementos declarados, face a confirmagdo dos mesmos por cruzamento informatico

(DGCI, 2007).
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1. A criagdo de 127 postos publicos de Internet em igual numero de Servigos de
Finangas (37% dos SF's a nivel nacional), dirigidos particularmente a segmentos
de contribuintes menos aptos ao uso das tecnologias de informagdo, o que
resultou em mais de 31 mil declaragdes electronicas preenchidas nos postos

disponibilizados;

2. A instituicdo de um novo modelo de prestagdo de contas, a IES (Informagdo
Empresarial Simplificada), que agregou numa so6 unica declara¢do a informagao
antes prestada a quatro entidades: Ministério das Finangas, Ministério da Justiga,

Banco de Portugal e Instituto Nacional de Estatistica;

3. A eliminag@o das certiddes comprovativas de inexisténcia de dividas fiscais
através da disponibilizagdo da informagdo sobre dividas para efeitos de

aplicacdo de beneficios e determina¢do da situagdo tributaria do contribuinte;

4. A simplificagdo de obrigagdes fiscais de contribuintes ndo residentes através da
redu¢do de um conjunto de formuldrios para aplicagdo das convengdes sobre
dupla tributagdo, emissdo de certiddes on-line de certificados de residéncia
fiscal, alterag@o de representante legal via Internet, permitindo aos contribuintes
ndo residentes resolver questdes desta natureza sem a necessidade de se deslocar

ao pais DGCI (2007)

8.2 s CaNAIS DE ATENDIMENTO E A APOSTA NA SUA QUALIDADE

Desde 2005 que a Administragdo Fiscal tem vindo a efectuar estudos qualitativos, de
periodicidade anual, e a divulgé-los, com o objectivo de conhecer o grau de satisfagdo
dos seus principais grupos de utentes, face as interac¢des que mantém com a
Administragdo Fiscal. Estes estudos, enquadrando-se na iniciativa SIAC — Sistema
Integrado de Apoio ao Contribuinte, tornam-se necessarios para, conhecendo as
caracteristicas e necessidades dos utentes, prosseguir com a aposta no atendimento self-
service e garantir melhorias continuas nos servigos prestados, quer no canal Infernet

quer nos restantes canais de interac¢do (Fiscalia, 2007:37).
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Os referidos estudos, ndo constituindo amostras estratificadas representativas do
universo, ddo, no entanto, indicagdes validas que permitem aferir o grau de satisfa¢do
dos principais grupos de utentes relativamente aos servigos prestados pela

Administragdo Fiscal.

Numa perspectiva de qualidade do atendimento, realga-se o desenvolvimento das
interacgdes, designadamente através da Internet, telefone e presencial nos Servigos de
Finangas, em resultado da actuagdo nas condigdes de acesso a estes canais de
comunicagdo e na capacidade de resposta dos servigos as diferentes solicitagdes dos

contribuintes.

Grifico 9 — Apreciagdo global dos servigos prestados pela Administragdo Fiscal

Apreciagao global dos Servigos Prestados pela Administracio
Fiscal

Internet-Uentes §
Irtemet-TCX:‘#’- .
Internet-Notariod (7 55F—
E'na'l-Uertes—

Email-TOC's

Email-Notarios

SF-Uentes

SF-TOC's

SF-Notarios

Telefone-Uentes

Telefone-TOC's

Telefone-Notarios

0% 25% 50% 75% 100%

B Mau 0 Razoavél @ Bom @ Muito Bom
L~
Fonte: Relatério de Actividades da DGCI, 2007

8.2.1 A INTERNET

Considerando o volume de interacgdes e os indices de satisfagdo demonstrados com a
sua utilizagdo, a Internet assume-se como um dos principais canais de interac¢do entre a

Administragdo Fiscal e os utentes.
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A Internet € o canal mais utilizado pelos TOC's - Técnicos Oficiais de Contas e outros
utentes nas suas interacgdes com a Administra¢do Fiscal com mais de 80% dos Utentes

e mais de 92% dos TOC's a indicarem utilizar este canal de forma frequente ou muito

frequente (DGCI, 2007).

Assim, o desenvolvimento da Administragdo Tributaria electronica pode caracterizar-se
como um eixo orientado a disponibilizagdo de servigos desmaterializados aos cidaddos e
empresas, viabilizando a solicitagdo e execugdo via Internet (DGCI, 2007):
* De todos os servigos a que os contribuintes t€ém que recorrer para cumprir as
suas obrigacdes fiscais;
® Para efectuarem pagamentos;
= Para obter certiddes, esclarecer situagdes de divida, acederem as interpreta¢des

legais aplicadas pela Administragdo Fiscal a situagdes concretas;

Grifico 10 — Formas de Contacto com a Administragdo Fiscal — Respostas “Muito

Frequente ¢/ou “Frequente”

Formas de contacto com a Administragao Fiscal - Respostas "Muito
Frequente" e/ou "Frequente"

100,00%;

Internet Telefone Correioffax Email Servicos

Fonte: Relatorio de Actividades da DGCL, 2007

8.2.2 0 CANAL TELEFONICO

A actividade desenvolvida pelo Centro de Atendimento Telefonico (CAT) tem-se
caracterizado por um acentuado acréscimo de procura, ainda que sujeito a pontuais
situagdes de congestionamento, sendo um indicador evidente da sua fungdo o nimero de

acessos que se situou em mais de 1 milhdo de chamadas em 2007 e que correspondeu a
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um aumento de 108% relativamente a 2006, o que se explica pela comodidade, pela
simplicidade e seguranga que o mesmo representa para os cidaddos, reduzindo também

custos de contexto associados a satisfagdo das suas necessidades em sede tributaria.

Salienta-se a implementa¢do em 2007 de melhorias no CAT com o reforgo de servigos
disponiveis via IVR (Interactive Voice Response), cuja linha telefonica ¢ directa e com
um unico nimero de contacto, como meio de minimizar o tempo de espera dos utentes

na obtengdo de informagéo.

Mas face as contingéncias resultantes da extrema exigéncia que um servigo desta
natureza requer, quer seja em termos de meios técnicos como humanos, bem como as
denominadas “crises de crescimento” de um novo servigo, nfo serd decerto este ainda o
modelo que a Administragdo Fiscal e os seus altos dirigentes t€m em mente, porque a
DGCI tem perfeita no¢do das exigéncias que um servigo desta natureza € com esta
abrangéncia requer, das permanentes necessidades de ajustamento para satisfagdo de
uma procura a nivel nacional relativa a matérias tdo diversificadas como complexas,
sujeitas a constantes actualizagdes e com um periodo de vigéncia/caducidade
normalmente de 4 anos, mas em que esta naturalmente apostada em continuar a
melhorar e a investir nesta vertente de servigo a prestar aos contribuintes, ¢ uma

necessidade e uma exigéncia (DGCI, 2007).

Pelo sentido de modernidade que se pretende que a Administragéio Fiscal Portuguesa
evidencie, pelo contributo que este servigo tem que dar no apoio aos contribuintes, pela
qualidade de meios de que o mesmo tem que dispor, pelo contributo directo que o
mesmo dard a toda a organizagdo, de forma transversal, e pelo indirecto que dara a
todos os Servigos de Finangas evitando a deslocagdo dos contribuintes ou reduzindo o
namero de contactos telefonicos que diariamente todos os Servigos recebem, com todo
o reflexo que esta opg¢dio motiva ao nivel dos Servigos contactados, porque ocupa
recursos, sobrepGe-se a outros utentes que ali se deslocam gerando ndo raras vezes por
isso situagdes de reclamagfo, além de que o contacto telefonico pelo seu caracter
impessoal deve ser merecedor de necessarias cautelas em sede de disponibilizagdo de
elementos, dado o caracter de confidencialidade subjacente ao exercicio da actividade

da Administragéo Fiscal.
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Dai que neste momento e no ambito da implementagdo do Plano Estratégico para a
Qualidade no Servigo a prestar ao contribuinte, designadamente o Projecto Interacgéo
DGCI/Contribuintes — Atendimento Telefénico, a DGCI tenha dado inicio a
implementagdo duma estratégia que passa pela extensdo do CAT a 10 Direcgdes de
Finangas, sendo Evora uma delas, com objectivos de agilizagdo de procedimentos e
melhoria da qualidade do servigo a prestar ao contribuinte, com a criagéo de Poélos
Regionais de Atendimento, tratando-se de um projecto inovador que colocara a

funcionar em rede o CAT e as varias Direc¢des de Finangas envolvidas no projecto.

8.2.3 O CANAL E-MAIL

Trata-se de mais um dos pontos fortes na comunicagdo da administragéo fiscal com os
contribuintes e particularmente utilizado pelos TOC's, profissionais cuja relagdo
preferencial com a DGCI tem sido ao longo do tempo objecto de incremento e
desenvolvimento por parte de ambas as partes, dada a sua interdependéncia funcional,
sendo que este canal ainda evidencia grande margem de crescimento e por esse facto foi
pelos proprios TOC's sugerido no dmbito do questionario do SIAC a implementagéo de
mecanismos automaticos de resposta e acompanhamento e controlo dos e-mails
respondidos e por responder, bem como competird a Administragdo Fiscal a adopgéo de
medidas tendentes a garantir a confidencialidade das respostas e a devida salvaguarda

em sede do que se trate de matéria com poder vinculativo.

8.2.4 0 ATENDIMENTO PRESENCIAL

Quanto a vertente de atendimento presencial, a qual continua a ser o canal preferencial
dos contribuintes, particularmente dos menos sensiveis as novas tecnologias de
informag&do, quer por questées de cultura, informagdo (ou falta dela), quer no que se
reporta aos Servigos localizados em regiGes de interior e de cariz marcadamente rural,
ou no que a situagdes de maior indice de complexidade respeita, o atendimento
presencial partilhado pelos diversos Servigos sob administragdo da DGCI, tais como os
Servigos Locais de Finangas (SLF’s), os Servi¢os de Apoio ao Contribuinte (SAC’s), os
Servigos de Informagdes Fiscais e as Lojas do Cidaddo, continuam a ser objecto de uma

atenta qualificacdo dos recursos e duma aposta na melhoria das condigdes de
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funcionamento e¢ de atendimento, contribuindo também para dotar a Administra¢io
Fiscal de uma melhor imagem (DGCI, 2008).

Associado a este esfor¢o de modernizagdo e ainda no que & vertente de atendimento
respeita estd também a continuidade de implementagdo do sistema de gestdo de
atendimento (SGA) iniciado em 2006 e reforgado em 2007, cifrando-se em 70 o numero
de Servigos de Finangas a nivel nacional que dispunham no final daquele ano de tal
servico (cerca de 25% a nivel nacional), que consiste numa solugdo informatica
destinada a gerir o afluxo de contribuintes e proporcionar uma melhor organizagéo do
trabalho. Este sistema tendo naturalmente as suas virtudes, seja no que respeita a gestéo
do fluxo de contribuintes ao Servigo onde se encontra localizado, seja nas situagdes de
reencaminhamento entre sectores desse mesmo Servico face a necessidade de o
contribuinte tratar de matérias diversas, seja pela flexibilidade que disponibiliza ao
responsavel pelo servigo de direccionar utentes de um posto de atendimento para outro
face a uma maior disponibilidade momentédnea, seja ainda pela vertente de analise
estatistica que proporciona aos responsaveis e dirigentes dos Servigos onde esta
implantado, evidencia todavia algumas lacunas que derivam da sua gestdo centralizada
(DGCI, 2007).

Esta situa¢do ndo raras vezes tem levado a que os utentes que estdo em fila de espera
tenham utilizado o recurso a reclamagfo, umas vezes verbal, outras através do “livro
amarelo”, pelo excesso de tempo que levam em espera dado o congestionamento do
sector a que t€m que se dirigir, factor que nesta contingéncia em nada abona a imagem
de eficiéncia e¢ de simplicidade que se pretende para a Administragdo Fiscal,

contribuindo além do mais para o ja antes referido custo psicologico.

8.2.5 0 LIVRO AMARELO

Quanto a este instrumento, cujo objectivo é também a salvaguarda dos direitos e
garantias dos contribuintes em sede de atendimento nos Servigos Publicos, ao abrigo da
Resolugdo do Conselho de Ministros — RCM n° 189/96, de 28 de Novembro, o
desempenho verificado ao nivel das respectivas reclamagdes, as quais t€ém constituido

matéria pertinente para a tomada de decisdes no que respeita a melhoria da relagdo com
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o contribuinte e da qualidade do servigo prestado, em 2007 a nivel nacional nos servigos

da DGCI materializou-se em 1472 reclamagdes deste tipo.

O tempo de espera ¢ o aspecto mais reclamado, assumindo este motivo de reclamagdo
21% das mesmas, seguido da “qualidade no atendimento/relagdes humanas” e da

“qualidade/conhecimentos técnicos”, com 13,7% e 13,2%, respectivamente.

Grifico 11 — Area de Organizag:ﬁo, Funcionamento ¢ (gualidade

Area de Organizagio, Funcionamento e Qualidade
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Fonte: Relatorio de Actividades da DGCI, 2007

Apenas como referéncia nesta vertente, referiremos o Servigo de Finangas de Evora, o
qual tratando-se de um Servigo de Finangas de uma cidade do interior do pais, num
concelho cuja populac¢do residente é de cerca de 56.000 efectivos populacionais, com
algumas freguesias ainda com tragos de alguma ruralidade e em que uma muito
significativa faixa ainda privilegia o contacto directo com os Servigos, o niumero de
reclamagdes do “livro amarelo” ascendeu em 2007 a 18, ano em que o SGA foi
implementado neste Servi¢o e tendo registado uma média mensal de 6.070 utentes, a

que correspondeu um tempo médio de atendimento de 7,57 minutos e um tempo médio
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de espera de 18,31 minutos, indicador este que se localiza abaixo do definido pelo Plano

de Actividades que se aponta para 23 minutos.

O teor da matéria reclamada tem constituido matéria pertinente para a DGCI, porquanto
se trata de um indicador de qualidade dos servigos prestados e instrumento de gestdo
que permite localizar os pontos fracos e tomar medidas em tempo oportuno para
satisfagdo das necessidades dos cidaddos e da instituigdo (Relatério de Actividades da

DGCI/2008).

Mas pagar impostos ndo se tem manifestado ao longo da historia como a fungdo mais
interessante e pacifica para a generalidade dos cidaddos, dai que se impde a
Administragdo Fiscal a adop¢do de medidas tendentes a minimizar potenciais situagdes
de conflito, procurando incentivar formas alternativas de cada obrigado fiscal cumprir
as suas obrigagdes de forma comoda sem situagdes de “stress”, pois tal como refere
Xavier de Basto (2008), ja Adam Smith no seu livro A Riqueza das Nagdes, no capitulo
sobre impostos (On Taxes), advertia que cada imposto deve ser concebido de modo a
retirar dos cidaddos o minimo possivel acima da receita que traz para o tesouro publico,
e que entre outros deveria incorporar um principio de comodidade, tendo em vista

simplificar as obriga¢des a cumprir pelos contribuintes.

Sera essa procura que a Direcgdo Geral dos Impostos tem vindo gradualmente e de
forma mais visivel no passado recente a evidenciar, sendo certo que a cultura de
cidadania e a educagdo fiscal é um processo lento, e se a “marca Finangas” continua a
assumir-se como um logotipo de confianga, ¢ essa imagem de confianca que leva a que
o contribuinte continue a preferir “ir as Financas™ em alternativa a outras opg¢des que
actualmente os sistemas informaticos disponibilizam, situa¢do que € particularmente
visivel nos distritos dos interior do pais e mormente nos meios rurais, onde o acesso as
novas e modernas tecnologias da informagdo sdo mais reduzidas e onde ainda vigoram
termos como “a Fazenda” ou " a décima’, os quais se vdo confundindo e misturando
com uma terminologia mais actual e de caracter mais citadino, ndo raro mais critico,

porque mais exigente.

A confirmar esta tendéncia, de sinal positivo, no que ao relacionamento da Administragio

Fiscal com os contribuintes respeita vém também os resultados evidenciados pelo
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Relatorio do Observatorio da Competitividade Fiscal 2009 da Deloitte, Relatorio a que
nos temos vindo a referir e que, nas vertentes de Servigos Fiscais online, de
desempenho da Administragdo Fiscal e dos Servigos de Inspecgdo, no periodo
2006/2008, como consta do Grafico 12, em que se evidencia que os Servigos fiscais
online repetiram as respostas mais positivas em qualquer dos 3 anos objecto de anélise,

e em que apenas uma percentagem residual de 3% considera este desempenho como mau.

Identicamente, o indicador da “Administra¢do Fiscal” manteve, na generalidade, o seu
nivel de satisfagdo bastante positivo e no relativo aos Servigos de Inspecgdo verifica-se

um acréscimo gradual de satisfacdo de desempenho.

Grifico 12 — Servico de Finangas

Servigos de Financas

M ruito Bomm Bl Bom B Normal Bl Mau T Muito Mau

Fonte: Relatorio do Observatorio da Competitividade 2009 — Deloitte
8.2.6 UTRAS INICIATIVAS

Também se insere neste contexto o Protocolo que a DGCI tem vindo anualmente a
celebrar com a ANAFRE (Associagdo Nacional de Freguesias), formalizando a
colaboragdo que estas autarquias disponibilizam a Administragdo Fiscal e as populagdes

no decurso do periodo de recepg¢do das declaragdes de IRS, nomeadamente na fase de
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remessa via Internet, facto que também tem contribuido para que em termos nacionais o
nivel de recepgdo por esta via em 2008 tivesse atingido um desempenho de 78% do total
de declaragdes recepcionadas, sendo o objectivo para o ano de 2009 de 82% (DGCI,
2009).

Mas ha também um outro esfor¢o complementar que tem que ser assumido como um
desiderato nacional em face da referida educag@o fiscal, esforgo esse que como se refere
¢ também de cidadania e que tem que ser visto numa perspectiva de base educacional

que deveria ter inicio ao nivel do ensino basico.

Mostrar-se-4 insuficiente o esfor¢o de simplificagdo e de aposta na qualidade por parte
da administragdo fiscal se esse esfor¢o ndo for acompanhado de outras medidas de
proximidade do cidaddo a administra¢do dos impostos, ndo bastando colocar a
disposigdo dos mesmos modernos e evoluidos mecanismos informaticos quando a sua
disponibilidade para voluntariamente dar cumprimento as suas obrigagdes sdo reduzidas
e nio identificam este cumprimento numa perspectiva civica. E hoje amplamente
consensual que o cumprimento das obrigagdes tributérias tendo em vista o pagamento
dos impostos € mais que uma obrigagdo, trata-se também de um dever moral e

fundamentalmente de cidadania (Nabais, 2005).

Num recente estudo da OCDE (OCDE, 2006), acerca das atitudes dos contribuintes face
ao cumprimento fiscal, contribuintes de alguns paises foram questionados sobre a

imoralidade da evasdo fiscal da seguinte forma (Lopes, 2008):

[{

‘Do you believe that tax evasion is immoral?”

Os resultados obtidos variaram, evidenciando:

= No Japdo mais de 80% consideraram a evasdo imoral:

= (Canada, Dinamarca e EUA — valores acima de 60%;

® Os restantes paises inquiridos apresentavam valores na ordem dos 50%;

= Na Bélgica e na Grécia menos de 40% dos contribuintes consideraram o néo

cumprimento e a evasdo fiscal como uma atitude imoral.
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O grau de n3o cumprimento incorrido pelos contribuintes pode ser medido pelo
designado fax gap. Este indicador representa a diferenga entre as receitas fiscais

arrecadadas e as receitas fiscais potenciais.

Estudos recentes (OCDE, 2006) revelam que (Lopes, 2008):

= Na Austrilia um estudo de 2003 considera que o PIB se encontra subavaliado

em 2%, em resultado de rendimentos nio declarados;

= Na Alemanha, em 2005, a evasdo fiscal resultante do IVA tera totalizado

17mME, ou seja, 2% do total da tributagdo e 12% das receitas fiscais em IVA;

» Em Portugal, a receita fiscal potencial ndo cobrada em 2003 atingiu 13,8 mME€,

sendo que o peso da economia paralela, em % do PIB era no periodo de 22,3%;

= Posigdo idéntica evidenciava a Espanha, com igual %, sendo que a Itdlia

evidenciava o valor mais elevado, 26,2%.

s A média da OCDE nesta matéria situava-se em 16,4%.

Mais recentemente, tem sido dada particular atengdo pelos Estados a medigdo do ndo
cumprimento declarativo, o que tem permitido avaliar € conhecer melhor este fenémeno
da fraude e evasdo fiscal, situagdo que a DGCI em Portugal tem acompanhado através
da informagdo residente em sistema e pelo cruzamento dos dados de suporte da mesma.
A forma mais comum de evasfo € a ndo declaragdo, o que representara cerca de 46% do
total do fax gap, mas as situagdes de dedugdes indevidas ou em excesso, de abatimentos

e outras situacdes de crédito, sdo também formas tipificadas de evasdo (Lopes, 2008).
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9. CONSEQUI?:NCIAS DO PROCESSO DE SIMPLIFICACAO NA

ADMINISTRACAO FISCAL

9.1 Ao NiveL pa INSPECCAO TRIBUTARIA

Tendo presentes os objectivos ji antes definidos e legalmente estabelecidos no que
respeita as superiores responsabilidades que estdo atribuidas 4 DGCI, dadas as
repercussdes que o seu desempenho tem na vida dos cidaddos e das empresas, e pelo seu
desempenho fundamental na execugdio da politica fiscal definida pelo Governo (DL n°
81/2007, de 29 de Mar¢o), compete-lhe através da Inspec¢do Tributéria ... promover o
cumprimento das obrigagdes fiscais, através de medidas de acompanhamento dos factos
tributarios e da prevengéo e controlo da fraude e evaséo fiscal, procurando prestar um
servigo eficiente no dominio da prevengfo, anilise e correcgdo, de modo a contribuir

para a justiga e equidade fiscal”.

Esta € a Missdo da Inspecgdo Tributaria, sendo que a Vis#io se materializa na procura de
“que a sua actuagfio seja uma for¢a de mudanga da imagem da Administragdo Fiscal e
da importancia dos impostos para a vida em sociedade, contribuindo para maximizar o

cumprimento voluntario das obriga¢des fiscais ”.

A referida institucionaliza¢@o do principio declarativo e a consagragdo da tributagio do
rendimento real, em substitui¢do do conceito de rendimento normal e da utilizagdo de
presungdes na tributagdo dos contribuintes, constituiram, associados a consequente
escalada da evasdo e fraude fiscal, elementos de alavancagem no reforgo dos seus
poderes e competéncias, face ao risco derivado da adopg¢do formal de novas
metodologias em sede declarativa, seja ao nivel do contribuinte seja da propria

Administragio Fiscal.

Compete assim & Inspecgdo Tributéria, no ambito das suas atribuigdes e das

competéncias da DGCI (Alves, 2002):

1. A observagdo das realidades tributérias;
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2. A verificagdo do cumprimento das obrigagdes fiscais e a comprovagio da
veracidade declarativa;
3. A acgdo preventiva, porquanto se pretende evitar situagdes de incumprimento

fiscal.

Tendo a Inspecgdo Tributaria como escopo fundamental minimizar a diferenga entre o
imposto declarado pelos contribuintes e o imposto potencialmente definido pela Lei,
para que tal desiderato seja cumprido sfo conferidas a este corpo técnico um conjunto
de prorrogativas definidas pela Lei Geral Tributaria (DL n°® 398/98, de 17 de Dezembro)
e pelo Regime Complementar do Procedimento de Inspec¢do Tributaria (DL n® 413/98,

de 31 de Dezembro), diplomas que regulamentam a sua actividade.

Como ja antes referimos, segundo Canedo (2003:7), “o risco é a expectativa que os
contribuintes ndo cumpram as suas obriga¢des fiscais, em termos declarativos e de
pagamento dos impostos, utilizando praticas de evasdo fiscal através da manipulag¢do

das disposigdes legais em vigor ou da omissdo de factos tributaveis”.

O risco pode assim ser analisado, na éptica da sua ineréncia; do seu controlo, e da sua

detecgdio (Costa, 2006).

Quanto ao risco inerente, este identifica-se com a componente do risco que se traduz na
susceptibilidade de ocorréncia de erros materialmente relevantes, com impacto nas

declaragées fiscais, independentemente do sistema de controlo interno implementado

pelo contribuinte (IFAC, 2002).

Se se pretender estabelecer um paralelo de conceitos, poderemos dizer que numa
perspectiva financeira se o auditor concluir que existe uma alta probabilidade de erro
nas asser¢des incluidas nas demonstragdes financeiras, ignorando os controlos internos,
o auditor devera concluir que o risco inerente é elevado (Arens e al., 2002), podendo ao

nivel da Auditoria Tributaria equiparar o risco inerente ao proprio risco de evasdo fiscal.

Dai que as acgdes de inspecgdo que a Administragdio Fiscal desenvolve cujo “alvo” sdo
os contribuintes seleccionados de acordo com critérios assentes em situagdes de analise

de risco de evasdo fiscal, ¢ uma opgéo certa em sede operacional, face a agilizagdo de
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eficientes critérios de selec¢do tendo como pressuposto o recurso a analise prévia desta

componente de risco (Fig.1).

Figura 1 — Evasdo e Fraude Fiscal

educacgaof iscai

O reforgo do combate a fraude e a evasdo fiscais constitui objectivo essencial por seis ordens de
razoes:

> A necessidade absoluta de uma maior equidade fiscal

> A necessidade de um aumento da receita fiscal global e, simultaneamente, da redugéo da carga
fiscal, ja que se todos pagarem os impostos devidos é possivel que cada um pague menos impostos

> A eliminagdo de um factor de distorgao, designadamente em termos de competitividade empresarial

> A necessidade de evitar a delapidagao do patriménio do Estado - a fraude nao consiste apenas em
deixar de pagar um imposto que é devido; muitas vezes' recupera-se’ imposto que nunca foi pago

> A fraude e evasao fiscais colocam em causa a receita voluntaria

> A fraude e evasao fiscais minimizam o unico instrumento significativo de politica econémica

Fonte: Exposi¢do sobre Edugao Fiscal e Cidadania

O risco inerente esta essencialmente relacionado com questdes como: As caracteristicas
do sector de actividade econdomica; O perfil tributario dos contribuintes objecto de

controlo; A relagdo com empresas subsididrias (Canedo, 2003)

Quanto ao primeiro dos acima identificados vectores, sectores de actividade como a
construgdo civil ou a restauragdo, entre outros possiveis, sdo sectores em que a
ocorréncia de praticas simuladas tendentes a inflacionar custos ou a evidenciar situagdes

de subfacturagdo, se tem vindo a verificar como uma pratica corrente.

No que respeita ao “perfil” tributario do contribuinte a ser objecto de analise inspectiva,
a mesma reporta aos seus antecedentes comportamentais conhecidos, ao seu “histérico”,
nomeadamente face a situagdes como o seu registo ao nivel do Sistema de Execug¢des
Fiscais (SEF), a sua interrelagdo com outras empresas, ao comportamento e ao grau de
cumprimento em sede declarativa, etc., situagdes que as multiplas e variadas aplicagdes

informaticas hoje controlam através da gestdo da informagdo, do seu cruzamento, da
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rentabilizagdo das suas sinergias, nomeadamente ao nivel de todo o sector da Justica

Tributaria e coordenadas anualmente pelo respectivo Plano de Actividades.

Por sua vez, o risco de controlo esta directamente associado aos mecanismos de
controlo interno do contribuinte e consiste no “risco de um erro material, que podera
ocorrer numa asser¢do, ndo ser prevenido, detectado ou corrigido, numa base temporal

pelo controlo interno de uma entidade™ (IFAC, 2002).

Nesta perspectiva mostra-se conveniente localizar neste ponto a questdo do controlo no
que ao relacionamento entre os contribuintes e a Administragdo Fiscal respeita,

nomeadamente quanto aos deveres de colaboragdo legalmente definidos.

Veja-se a este propdsito as disposi¢des da Lei Geral Tributaria no seu art.” 59° que
enumera nos n°s 1 e 2, que os orgdos da administragdo tributaria e os contribuintes estdo
sujeitos a um dever de colaborag@do reciproco e que se presume de boa fé a actuag@o dos

contribuintes e da administragdo tributaria.

Restringindo o ambito conceptual da Auditoria Financeira, poderemos encontrar o
conceito de Auditoria Fiscal, esta tem por objectivo fazer um exame a situagao fiscal da
empresa, tendo em vista o controlo da sua regularidade fiscal. Esta regularidade fiscal ¢
norteada pelos principios definidos pelas normas e doutrinas fiscais, a valorimetria, as
normas de incidéncia, liquida¢do e cobranga, as regras de retengdo na fonte e as

obrigagdes contabilisticas e declarativas (Lourengo, 2009:59).

Neste sentido, a auditoria da area fiscal persegue um objectivo duplo, em primeiro lugar
o de comprovar que a entidade cumpriu, adequadamente, as obrigagdes tributdrias, se
provisionou correctamente os riscos derivados de possiveis contingéncias fiscais e, em
segundo lugar, se procedeu ao pagamento efectivo do tributo de acordo com os prazos e

formalismos legais (Valderrama, 1996: 337).

E assim este facto o elemento de referéncia no que ao risco de controlo respeita, ja que
ndo depende apenas da atitude do auditor tributario enquanto tal, ainda que este, com
uma postura profissional, com bom senso e experiéncia possa atenuar eventuais

situagdes de desajustamento e “quebrar algum gelo”, nomeadamente no primeiro
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contacto, ganhando a confianga do contribuinte e dos seus interlocutores de modo a
atingir o seu objectivo e minimizar potenciais situagdes de conflito, sempre indesejaveis

face ao desiderato que se pretende seja o exercicio de um acto inspectivo (Silva, 1992).

Noutra vertente, o risco de detecg@o traduz-se no risco de o auditor ndo detectar erros
materialmente relevantes. Este é um risco controlavel, na medida em que a sua
minimizagdo depende da extensdo e aprofundamento dos procedimentos que sejam
adoptados pelo auditor. Dai que haja contribuintes, tanto ao nivel das pessoas colectivas
como individuais, que pela sua expressdo no contexto da unidade organica em que se
inserem, pelo seu enquadramento sectorial, pelo seu comportamento em sede
declarativa e de pagamento, pela sua interac¢do com outros, interna ou externamente,
justificam integrar o cadastro dos sujeitos a acompanhamento permanente por parte da

inspecgdo tributaria (Canedo, 2003).

9.2 A0 NivEL DA EDUCACAO FISCAL E CIDADANIA

A cidadania fiscal consubstancia-se no dever fundamental de pagar impostos, um dever
que constitui o prego a pagar por termos uma comunidade organizada assente nas ideias

de liberdade e de solidariedade (Fiscalia, 2007).

Conforme consta de um dos painéis da Exposigdo itinerante sobre Educagdo Fiscal e
Cidadania, iniciativa da DGCI que decorreu a nivel nacional durante o ano de 2008, e
que também esteve disponivel ao publico na cidade de Evora, o que se pode entrever da
discussdo politica, cientifica e técnica a nivel mundial sobre as realidades imperfeitas
que hoje temos, ¢ de que a fiscalidade de um futuro proximo estara particularmente
preocupada com:

1. A Equidade na reparti¢ao;

2. A Eficiéncia no uso dos recursos

3. A Simplicidade na gestdo e no cumprimento.
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Figura 2 — Educagdo Fiscal e Cidadania

IMPOSTOS
PORQUE?

educacgdofiscal

Responsabilidade Honestidade

Solidariedade

ompromisso social
Respeito pelas normas

Valoresdacidadania

Fonte: Exposi¢ao sobre Educagao Fiscal e Cidadania

Afinal sdo preocupagdes e motivagdes de sempre, eventualmente com manifestagdes

distintas das de hoje, ou com dimensdes que ainda ndo antecipamos em toda a sua extensao.

Muito provavelmente poderemos vir a assistir ao desenvolvimento de estudos e de
teorias sobre hipdteses ja hoje objecto de analise, algumas ja aqui abordadas, e que se
poderdo localizar a volta de situagdes como a tributa¢do separada ou conjunta ao nivel
da unidade familiar, a dualizagdo do imposto, a redugdo moderada da progressividade
das taxas, a flat tax, o uso mais generalizado de impostos com preocupagdes ambientais,
impostos sobre activos das empresas, a tributagdo sobre as comunicagdes electronicas e
sobre novos suportes digitais, impostos sobre e-commerce, e sobre a utilizagdo da

Internet, novas e mais generalizadas formas de tributar o lazer, etc.

9.3 I MPOSTO JUSTO VS IMPOSTO SIMPLES

Tal como refere Pereira (2005) “Um imposto justo pode ndo ser um imposto simples”.
De acordo com a opinido deste mesmo autor, ndo raro, podem surgir conflitos ou
questdes de compatibilidade entre estes principios, dado que um imposto justo pode nio
ser um imposto simples, e por vezes os objectivos economicos prosseguidos por um

imposto implicam quebras no principio da equidade.
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Sera aqui de referir as disposi¢des dos art.°. 103° e 104° da Constituigdo da Republica,
no que ao Sistema Fiscal e as Caracteristicas dos Impostos respeita € que se

consubstanciam, nomeadamente:

= Na satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e numa repartigéio justa dos
rendimentos;

» No facto de os impostos serem criados por lei, a qual determina os elementos
caracterizadores dos mesmos;

= No facto de ninguém poder ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido

criados nos termos da constitui¢io;

E assim que, mais uma vez, refiro o Prof. Freitas Pereira (2005:276) quando, quanto a
esta matéria, afirma que no dmbito do principio da Legalidade, apesar de a expressdo
“Garantias dos Contribuintes” ser usada quer pela CRP quer pelos diferentes Codigos

Tributarios, o seu conteudo tem suscitado alguma controvérsia.

Ainda segundo este mesmo autor, “de forma conjugada adere-se assim a tese definida
pela Constituigdo, como sendo o principio da Legalidade a primeira e a principal
garantia dos contribuintes, do qual decorre que s a Assembleia da Republica, ou o
Governo mediante autorizagdo legislativa, podem legislar quanto aos chamados
elementos essenciais dos impostos, nos quais se incluem as proprias garantias dos

contribuintes” (Pereira, 2005: 276).

Ainda na mesma linha, Pereira (2005: 276), refere que “Trata-se, para usar a expressao
feliz de Pamplona Corte-Real, da garantia das garantias dos contribuintes, a garantia-

méie”.

Assim, no dmbito do conceito adoptado, cabem as chamadas garantias reais, que

configuram verdadeiros direitos dos contribuintes face ao fisco.

Sem uma preocupagio de exaustividade, poderemos aqui referir o direito a informagdo;
a fundamentagdo e notifica¢do; a dedugfo, restituicdo ou reembolso; a redugdo de
coimas; a confidencialidade (art.° 268° da CRP e art.’° 29°, 30°,60°, 67° da LGT - Lei

Geral Tributaria).
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9.4 A INFORMACAO, A SIMPLIFICACAO E O CUMPRIMENTO VOLUNTARIO

Neste ponto, atento o objectivo deste Relatorio, destacaria aqui o direito a informagéo, o
qual se concretiza no direito ao esclarecimento sobre a interpretagéo das leis tributarias
e 0 modo mais seguro e cdmodo para lhe dar cumprimento, bem como no que a situagéo
das peti¢bes e reclamagdes e sobre o tempo da sua tramitagdo respeita, situagbes que
tém vindo a ser objecto de apertado controlo por parte da Administragdo Fiscal com o
objectivo de colocar os prazos médios de resposta as solicitagdes dos contribuintes em
limites temporais enquadraveis em pardmetros razoaveis, superiormente definidos e que
actualmente se situam em 45 dias, conforme define o Plano de Actividades para a

Justica Tributaria da DGCI (PAJUT, 2008).

Conforme ¢é referido na parte II do Relatério para a Simplificagéio do Sistema Fiscal
Portugués (Ciéncia e Técnica Fiscal - DGCI, 2007:161), sendo o cumprimento
voluntario por parte dos obrigados fiscais reconhecido como objectivo primordial na
aplicagdo de um qualquer sistema fiscal, nio pode deixar de ter-se em conta que o
cumprimento voluntario ¢ também um cumprimento induzido. Induzido por boas
praticas da administragdo fiscal, praticas essas em que a informagfio sobre qual o
entendimento na interpreta¢do da lei que é chamada a aplicar e no modo mais correcto

de a cumprir constitui elemento caracterizador de uma organizag¢do moderna e eficiente.

Ou seja, a produgdo de correcta e atempada informagfo sobre a aplicagdo das leis e
procedimentos fiscais e a sua tempestiva divulgag@o tem hoje acrescida importancia no
conjunto dos servi¢os que a administragio fiscal é chamada a prestar aos cidaddos
contribuintes. Perspectivada como indutora de maior grau de cumprimento, diminui os
custos, melhora a imagem da institui¢iio e o seu didlogo com os cidaddos, a0 mesmo
tempo que reduz custos de administraggo, tanto ao nivel da gestdo como da fiscalizagéo,
libertando assim recursos que poderdo ser utilizados em outras tarefas (Ci€ncia e

Técnica Fiscal - DGCI, 2007:161).

Sera assim que ¢é possivel verificar no dmbito deste desempenho alguns dos
exemplos do estreitamento relacional, fisco/contribuinte, tais como sdo o Foérum

Cidaddos/Administragdo, o Livro de Reclamagdes (livro amarelo), as Lojas do Cidadéo,
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os Centros de Formalidade de Empresas, o INFOCID (Sistema Interdepartamental de
Informagdo ao Cidad3o), o Portal do Cidadzo ou a IES — Informagdo Empresarial Simplificada.

Estes s3o alguns exemplos de sucesso verificados na implementagdo de medidas de
simplificaggo e relacionamento de aproximag&o da administrag¢do ao cidadfio, sendo que
numa perspectiva parcelar e no que respeita a area de intervengdo da Administragdo

Fiscal podemos referir a IES.

A IES, Informagdo Empresarial Simplificada, cujo principal objectivo passa por reduzir
consideravelmente os custos de contexto, tendo a vantagem de agregar num Gnico acto o
cumprimento de 4 obrigagSes legais, que implicam a prestagdo de informagéo
materialmente idéntica a diferentes organismos publicos, os quais a irdo partilhar entre
si, como seja (DL 8/2007, de 17.01):

= O registo da Prestacdo de Contas, nas Conservatorias do Registo Comercial;
= A declaragdo anual de informag¢do contabilistica e fiscal & Administragdo Fiscal;
® A declaragdo para efeitos estatisticos ao INE — Instituto Nacional de Estatisticas;

® A declara¢do para o BdP — Banco de Portugal

Com esta medida, definitivamente, a Administragéio Fiscal comega a consolidar a sua
entrada na era das tecnologias de informagfo, a que acrescem, por exemplo (DGCI,
2007):
=  Uma maior incidéncia no desenvolvimento de bases de dados;
= O pré-preenchimento parcial da declaragio de IRS Modelo 3, para os
trabalhadores por conta de outrem e para os pensionistas;

® A criagdo de um conjunto variado de aplica¢des disponiveis na Internet.

O papel instrumental das tecnologias de informag&o e comunicagdo, conforme refere o
Relatério do grupo de trabalho para a Simplificagdo do Sistema Fiscal portugués
(DGCI, 2007), trata-se de um instrumento decisivo no ambito das iniciativas de
simplificagdo das relagdes entre os cidaddos e a administragdo fiscal, sobretudo no
ambito da simplificagdo enquanto redugdo de atrito de relagdo e que tem potenciado no

desenvolvimento das TIC um manancial de oportunidades que vém sendo
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crescentemente aproveitadas na transformag¢do do modelo operativo e de servigos da

administracdo fiscal.

A desmaterializa¢do dos suportes, a digitalizagdo dos contactos, o alargamento da oferta
de canais ndo presenciais ¢ a emergéncia da sensibilidade a prestagdio de servigos

“anytime, anywhere” séo inequivocos sinais da capacidade desta via de simplificagfo.

Estes factos motivaram que desde 2005 a Administragdio Fiscal tem vindo a efectuar
estudos qualitativos com o objectivo de conhecer o grau de satisfagdo dos seus

principais grupos de utentes face as interacgdes efectuadas.

Trata-se assim de gerir a informagfio e analisar o “feed-back™ dos destinatarios da
mesma, porque a ética de discussdo pressupde a publicidade do objecto discutido, o
acesso a informag#o, a igualdade de participagfo, a tomada de posi¢des livres, o arquivo
aberto, e decisdes publicas. Implica, em suma, o desenvolvimento do espago publico de

participagdo democratica (Santos, 1999).

Esta questdo projecta-se portanto também na fiscalidade. Sendo os impostos uns
dominio por exceléncia de imposi¢do ou poder normativo, onde dificilmente se podera
falar de interesses universalizdveis, importa que se criem condi¢des para o

estabelecimento de compromissos que legitimem politica e socialmente o acto de tributar.

Por outras palavras, que se criem as condi¢des de discussido e de debate das solugbes a
adoptar, ndo apenas no plano técnico e financeiro mas no plano cultural, em sentido
amplo. Criar condi¢Ges para o aprofundamento da cultura fiscal dos cidaddos é neste
dominio um factor decisivo. Isso prende-se, antes de mais, com o debate sobre o direito
ao controlo do uso dos impostos e dos bens publicos, ou seja, da despesa publica,
questdo que, alias, se relaciona também com o tema da transparéncia. E prende-se em
seguida com o debate sobre o dever de pagar impostos como dever de cidadania. Uma e
outra implicam o reforgo da consciéncia civica quanto a questdo financeira e fiscal. O
reforgo da consciéncia civica exige a produgdo de estatisticas, de estudos e relatérios, a

promogdo de debate publico (Santos, 1999).
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9.5 T RANSPARENCIA, SIMPLIFICACAO E COMPETITIVIDADE

O problema da transparéncia pde-se quer no dominio do Estado quer no dominio das

organizagdes, empresariais ou nio.

Entre nos, a evolugdo tem sido no sentido de maior pressdo para a transparéncia nas

questdes de macropoder (Estado), salvo no que toca ao sigilo fiscal (Santos, 1999).

Esta assim implicita nesta perspectiva de transparéncia, de simplicidade e de
competitividade, uma forma de redimensionar o relacionamento entre a Administragio
Fiscal, o cidaddo e as empresas, com o objectivo de evitar erros, prevenir situagdes de

evasdo e fraude fiscais e diminuir custos de contexto.

Esta atitude de redimensionamento da antes referida relagdo fisco/contribuinte surge
como uma necessidade face ao reflexo de um Estado burocratico, cristalizado por um
longo periodo de auséncia de cultura democratica, e se multiplas pontes existem entre a
ética e a fiscalidade, igualmente o tema da transparéncia e da simplificagiio tém fortes

conexdes com a problematica fiscal (Santos, 1999).

A transparéncia é, provavelmente, uma das principais caracteristicas da Administragdo

Publica do Estado de Direito (Macedo:37, 2008).

Ainda segundo este mesmo autor, ¢ a transparéncia que permite aos cidaddos controlar a
actuagdo daqueles a quem, directa ou indirectamente, confiaram a gestdo da rés publica,
€ que visam a prossecugdo do interesse publico. Uma percepgdo negativa por parte do
cidaddo contribuinte de gastos desnecessdrios, de auséncia de transparéncia e de
inexisténcia de igualdade, complementada por situagSes de pouca simplicidade do
sistema, influenciam negativamente o cumprimento fiscal voluntario e por isso
facilmente se transformam num argumento para os que assumem um papel critico
quando percebem alguma opacidade numa afectagio menos correcta dos recursos do
Estado, ja4 que aos contribuintes nfo agrada ver esse esforgo desbaratado de forma

ineficiente.
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A percepgdo dos contribuintes quanto ao desempenho dos Servigos tem assim um papel
fundamental no incentivo ao cumprimento fiscal voluntario, dai que a qualidade no
servigo prestado pela administrago fiscal sera um esfor¢o auto-induzido e o cuidado na

afectag@io de recursos terfio que ser uma constante.

A transpar€ncia €, igualmente, um factor dissuasor dos conflitos de interesses, porque
permite maior controlo na actuagfo dos colaboradores e menor margem para praticas
ilicitas, decorre assim, no essencial, de 6 aspectos fundamentais: Um quadro legal de

actuagdo claramente definido por lei (Macedo: 2008: 37):

1. Informag8o aos cidaddos sobre as suas obrigagdes e os seus direitos de forma
clara, simples e célere;

Informag@o aos cidadéos sobre a sua prépria actividade;

Uma actuagfio eficiente e eficaz;

Uma gestéo adequada dos conflitos de interesses;

A

Um assumido combate a fraude e evasdo fiscal.

O nivel de transparéncia sera tanto mais elevado quanto mais desenvolvidas estiverem
estas 4reas, e para que seja possivel transmitir essa imagem de transparéncia, é
necessdria justica na aplicagdo da lei fiscal, no estrito respeito pelos direitos e garantias
dos contribuintes, situagdes que podemos ajustar aos denominados factores criticos de
sucesso sendo estes os pontos-chave que definem o sucesso ou o fracasso de um objectivo
definido no planeamento estratégico de determinada organizagfio. Quando bem definidos,
os factores criticos de sucesso tornam-se um ponto de referéncia para toda a organizagio
nas actividades voltadas para a sua miss&o e que no caso da DGCI se poderdo identificar
com a reforma da Administragdo Publica no que a gestdo de expectativas respeita, na
intensificagdio da utilizagdo da internet como instrumento relacional privilegiado, na

promogdo de uma imagem de competéncia, de eficiéncia e de justica (DGCI, 2008).

Importa assim aumentar o grau de confian¢a dos contribuintes no sistema fiscal ¢ na
justica que lhe € inerente. Para o efeito dois objectivos sdo fundamentais — o aumento da
celeridade de resposta e o incremento da facilidade e da qualidade do relacionamento
entre os contribuintes e€ a administragdo fiscal (Azevedo Pereira — Fiscalia,

Junho/2008:5).
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De um ponto de vista estrutural, a solu¢do implica medidas de maior folego que passam
pela implementagdo de um plano global de aproximagdo ao contribuinte, ou seja a

pretendida Qualidade no Servigo ao Contribuinte (Pereira, 2008).

O objectivo da introdug¢do destas medidas ¢ a redugdo dos designados custos de
contexto, porque a sua reducdo traduz-se basicamente numa preocupa¢do como a
redugdo de obstaculos, embaragos, atrasos no desenrolar de processos ou actos da
Administragdo Publica. Estas medidas de simplificagdo significam algo de muito
positivo para todas as entidades envolvidas, empresas e Administragdo Fiscal, porque
elimina custos e atenua burocracias desnecessarias, dando as empresas alguma
flexibilidade e facilitando as suas vidas, além de que em termos financeiros ja se

equaciona e calculam os custos derivados do cumprimento declarativo (DGCI, 2008).

Por outro lado, a influéncia que estes custos tém na competitividade das empresas e na
atractividade da economia portuguesa, foram também estes efeitos objecto de analise no
ambito do Estudo do Observatério da Competitividade da Deloitte a que nos temos
vindo a reportar, donde se pode inferir que o principal obstaculo a competitividade, por
via do investimento, se prende com a “Carga fiscal sobre as empresas™ a que se seguem

os “Custos de contexto/burocracia em geral”, tal como evidencia o Grafico 13.

Grifico 13 — Areas mais Importantes para Captar/Manter Investimento
— i
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Fonte: Relatorio do Observatodrio da competitividade Fiscal 2009 — Deloitte
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E assim que a Administragdo Fiscal tem vindo gradualmente a definir prioridades,
conforme demonstra a fig. 3, desenvolvendo nesta perspectiva e desde 2003 anualmente
um conjunto de ac¢des de caracter prioritario, tendentes a maximizar o desempenho dos
Servigos, cuja base assentou no redimensionamento da informatizagdo dos servi¢os e na
sua utilizagdo para projectar as restantes areas operacionais (areas de negocio), desde os
impostos sobre o patrimonio, a justiga tributdria e a inspecgdo tributaria, em que o

desiderato a atingir se consubstancia na referida redug@o de custos de contexto.

Figura 3 — Prioridades da Administragdo Fiscal — Evolugédo
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Fonte: Relatério do Orgamento de Estado para 2007

Neste contexto, Lopes (2008), aborda a tematica na Optica dos custos de cumprimento
através da identificagdo e caracteriza¢do dos custos de tributagdo, do comportamento e
das atitudes dos contribuintes em relagdo ao sistema fiscal em sede de impostos
directos. Esta problematica ainda pouco trabalhada em Portugal, seja ao nivel dos
contribuintes em geral seja dos proprios decisores politicos, aborda, identifica e
quantifica, enfatizando as razdes determinantes do ndo cumprimento como sejam

factores de ordem econdmica, sociologica, psicologica, religiosa e moral, e técnica.

Donde se infere, que o simples acto de pagar impostos ndo se resume a0 momento do
pagamento, incorpora todo um conjunto de reac¢des, comportamentos, atitudes,
operagdes e tarefas que interagem com o obrigado fiscal e que em sede funcional no

plano administrativo anteriormente eram assumidas em exclusivo pela prépria
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Administragio Fiscal mas que gradualmente a propria Administragio tem vindo a
passar para os contribuintes muitas dessas tarefas necessarias ao apuramento e recolha
do imposto, facto que constitui mais uma garantia de modernizagéo e de melhoria da

eficiéncia e qualidade de atendimento aos cidaddos e empresas.

Adicionalmente, a simplificagio destas obrigagdes legais torna o tratamento da
informag¢do mais rapido e eficaz, nfio s6 para quem a presta como também para quem a
processa e analisa. Dito de outra forma, a simplificagdo e a eliminagdo dos custos de
contexto, € hoje um dos actuais vectores de intervengdo prioritaria da politica fiscal, em
que tanto as empresas como os seus interlocutores eliminam custos financeiros, sendo
que a pretendida qualidade dessa informag&io se insere no designio nacional que € a
procura da melhoria da competitividade da economia portuguesa, €, neste caso concreto,
uma melhoria da competitividade fiscal, onde o Estado desempenha um papel
importante na redugdo dos custos publicos de contexto € no estimulo ao

desenvolvimento da sociedade de informag&o (Orgamento do Estado, 2008).
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10. A QUALIDADE DOS SERVICOS

A qualidade do servigo prestado pela DGCI tem vindo a ser objecto de avaliagdo por
iniciativa da propria organizagdo, através de questiondrios, ou pela andlise aos
resultados derivados dos recursos dos préprios utentes aos instrumentos

disponibilizados para o efeito como séo as reclamagdes e as sugestoes.

E também neste contexto que pelo Despacho n® 2/2009, de 2009.03.13 do Gabinete do
Director Geral dos Impostos, é nomeada a Missdo para a Qualidade no Servigo ao
Contribuinte (MIQ), na sequéncia de Despacho do Secretario de Estado dos Assuntos
Fiscais para o efeito, com o qual a DGCI apresenta “O Plano Estratégico de
Implementagdo para a Qualidade no Servigo ao Contribuinte™, visando a construgfo de
uma administragdo fiscal mais préxima do cidaddo e das empresas, disponivel, que
torne simples, rapido e econdomico o cumprimento das obrigagdes fiscais e que responda
com celeridade e qualidade as solicitagdes dos contribuintes, sedimentando uma relagédo

de confianca mitua com os contribuintes cumpridores.

O objectivo ¢ tornar a DGCI numa administragéo fiscal ainda mais eficiente, pela via da
qualidade, eliminando factores de erro na acg¢do e de atraso no reconhecimento de
direitos ou na resposta a petigGes, aumentando a interac¢o com os contribuintes e
colocando-os no centro do sistema. Aumentando a qualidade dos servigos prestados e a
redugdo dos custos de contexto através da diminui¢do do nimero de erros cometidos €
redugdo do tempo de detecgdo e correccdo dos mesmos, sendo que em 2008 os
indicadores de desempenho ao nivel de certificagdo de dividas € superior a 95%,
pretendendo-se que o mesmo em 2010 seja de 100%. Por outro lado, € objectivo da
DGCI para 2010, que a entrega de declaragdes modelo 3 IRS por via electrénica supere
80% dos contribuintes declarantes, € quanto aos impostos sobre o patrimoénio que as

declaragdes de IMT seja superior a 30% e as de IMI ultrapasse os 25%.

Continuando a apostar na qualidade, na simplificagdo, na transparéncia e na seguranga
de processos, a DGCI tem como objectivo colocar & disposi¢do dos contribuintes em
2010 um novo servi¢o ao nivel do Imposto do Selo, com a implementagdo da entrega

por via electronica da declaragdo modelo I.
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Ainda neste contexto de qualidade e seguranga, um outro objectivo da DGCI situa-se no
dominio das reclamag¢des ao nivel da avaliagdo de iméveis, o qual aponta no sentido da
diminui¢do no que a matéria respeita, estando esse objectivo colocado num indicador
inferior a 1,5% do total de avaliagdes efectuadas pelos respectivos Peritos Avaliadores

Locais.

Fundamentalmente, conforme evidencia o Plano Estratégico 2008 — 2010 acima

referido, os objectivos definidos centram-se:

1. No aumento da velocidade de resposta da administragéo fiscal aos pedidos dos
contribuintes;

2. Num objectivo de ir ao encontro dos contribuintes proporcionando-lhes um
conjunto de servigos de apoio ao cumprimento voluntario;

3. Na expansio dos canais de comunicagdo com os contribuintes, desenvolvendo
a utilizagdo da Internet e do CAT a par da melhoria da qualidade no atendimento
presencial;

4. Na desmaterializagdo dos processos internos;

5. Na eliminagéo de inefici€ncias dos sistemas, tendo como objectivo recuperar
saldos de pendéncias, concentrar os recursos na apreciagdo dos novos processos,

harmonizar o funcionamento dos sistemas para obviar os factores de erro;

As estratégias associadas a estes objectivos sdo:
1. Da subsidiariedade, porque a proximidade pretendida da administrag&o ao cidaddo
contribuinte leva a que se assuma que os servigos de finangas séo o rosto da DGCI e

o seu respectivo interface;

2. Da administragdo fiscal electronica, pelo reforco de uma politica integrada de

atendimento electrénico via Internet e de interacgfo centrada no contribuinte;

3. Da interac¢@o com os contribuintes, por uma administragdo fiscal:
3.1 - Pré-activa, preventiva e pedagdgica, centrando-se na valorizagdo, promogédo
e apoio ao cumprimento voluntario das obrigagdes fiscais;
3.2 - Moderna e aliada do crescimento e da competitividade, preocupando-se em

reduzir os custos e os incomodos de cumprimento das obrigagGes fiscais;
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3.3 - Exercendo a pedagogia, o apoio e a promogao do cumprimento das obrigagdes;

4. Do cluster fiscal, porque a DGCI, os contribuintes e todo um conjunto de
entidades puablicas e privadas formam, em conjunto com a legislagdo, um
“ecossistema fiscal” que deve ser pensado globalmente para que o seu

funcionamento seja simples e eficiente.

Aliés, na sequéncia deste desafio, esta também um ndo menos exigente desafio para os

TOC’s no que o novo modelo de normalizagdo contabilistico vai exigir.

Como antes se referiu, com o objectivo de conhecer o grau de satisfagdo dos principais
grupos de utentes relativamente a qualidade dos servigos prestados nos diferentes canais
de comunica¢do, a DGCI tem vindo desde 2005 a realizar estudos qualitativos, por
disponibilizagdo de questionarios dirigidos a utentes Internet, Técnicos Oficiais de
Contas (TOC's) e Notarios, cujos resultados constam do Relatério de Actividades da
DGCI (2007).

No ambito destes questionarios, em 2007 foram obtidas 4017 respostas dirigidas aos

utentes via Internet, das quais 1887 foram dadas pelos TOC’s e 75 pelos Notarios
(Fiscalia, 2007).

Grifico 14 — Avaliagdo das areas no decurso de 2006
Vallagao das areas no decurso de
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Fonte: Relatorio Actividades DGCI 2007
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Globalmente podem considerar-se estes resultados positivos, quer no que se refere a
avaliagdo da qualidade dos servigos prestados, quer no que respeita a evolugéo
percepcionada pelos utentes, o que permite ainda verificar que o canal Internet tem
vindo a assumir um papel cada vez mais relevante nas interacgdes que os diferentes
grupos de utentes mantém com a Administra¢do Fiscal, registando elevados niveis de
satisfagdo que validam a aposta que tem vindo a ser feita visando o incentivar do uso
deste canal. De facto, tem sido a propria Administragdo Fiscal a disponibilizar
informagdo relativamente a “como”, “quando” e “onde” cada um pode dar cumprimento
de forma adequada as suas obrigagdes fiscais e das vantagens de beneficiar pelo facto de

parte importante da declaraggo ja estar previamente preenchida, o que é automatico para

algumas categorias de rendimentos.

Acresce que o sistema esta dotado de um sistema de alertas que evita erros ou omissdes,
prevenindo eventuais contratempos causados por atrasos na emissdo de reembolsos ou
pela necessidade de analises em sede inspectiva para confirmagéo de dados, além de que
o sistema possibilita a simulagfio da liquidagdo com informagfo imediata do valor do
reembolso ou do valor a pagar, e pela disponibilidade desta funcionalidade 24 horas por
dia, sem necessidade de o contribuinte se deslocar aos Servigos nem permanecer em

filas de espera.

A actuag@io da DGCI processa-se assim dentro de um quadro de valores fundamentais
para alcangar a confianga dos cidaddos, que incorpora valores de cidadania,

deontolégicos, de servigo publico e sociais.

Com esta postura procura assim contribuir para uma maior cultura civica, norteada por
padrdes de ética, procurando prestar servigos de qualidade e valorizando a diversidade e

a partilha de oportunidades.

Assim, o papel de todos os intervenientes nesta tematica, técnicos da DGCI,
empresarios, profissionais, analistas, académicos e estudiosos é determinante,
designadamente pela atitude profissional e pedagégica derivada do exercicio da sua
fungéo e indexada a sua posi¢do perante a fiscalidade, atentos nomeadamente os riscos
de incumprimento, quer sejam ocasionais, fortuitos ou os derivados de situagdes

planeadas, ja que as responsabilidades de cada um nfo se esgota no mero cumprimento
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formal das obrigagdes declarativas, abrange também o controlo da veracidade das

mesmas € dos factos tributarios que lhe estdo indexados.

A este propdsito pode referir-se, que de acordo com o Relatdrio sobre Evasdo e Fraude
Fiscal em 2008, elaborado pelo Ministério das Finangas, em 2009, enquanto que ha 4
anos a Administra¢do Fiscal quantificava em 10 meses o tempo médio de resposta a

uma reclamagio em 2008 esse indicador era de 4 meses.
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11. CONCLUS(‘)ES FINAIS

Do ponto de vista normativo, verifica-se que, no essencial, o actual sistema fiscal
portugués repousa nos diplomas saidos da reforma da tributagdo indirecta (IVA) em
1986 e directa (IRS, IRC, Patrimonio) em 1989, posteriormente complementados pelos
diplomas relativos a area de contencioso e procedimento tributario como foram a Lei
Geral Tributaria (LGT), o Regime Complementar de Procedimento da Inspecgéo
Tributaria (RCPIT), o Cédigo do Procedimento e Processo Tributario (CPPT), o
Regime Geral das Infrac¢des Tributarias (RGIT).

A avaliagdo que se pode fazer destes diplomas ¢ muito distinta. Enquanto o IVA, no
essencial, reproduz o modelo comunitario, cujo diploma se baseia na 6° Directiva
Comunitaria (77/388/CEE, de 17 de Maio de 1977), a qual sendo de transposig¢do
obrigatoria para o ordenamento juridico-triburtirio de todos os Estados membros,
procedeu a uniformizagfo da base tributavel do imposto a aplicar em todos os Estados
membros da CEE (a data), enquanto que o IRS e o IRC embora apresentando modelos
globalmente aceitaveis face aos objectivos a atingir no contexto em que foram
“pensados”, continuam contudo a evidenciar alguma imperfeicio em sede de
harmonizagéo entre si. Se a construgio deste edificio legislativo fiscal juntarmos para
analise os diplomas que operam em sede contenciosa, nomeadamente a LGT, diploma
onde constam os grandes principios decorrentes do quadro constitucional e os principais
institutos e garantias que substantivamente devem reger a fiscalidade, diremos que tal

estrutura evidencia alguma estabilidade.

Todavia, uma prioridade se impde. Prende-se com a relagdo da fiscalidade como
instrumento estrutural ou conjuntural de dinamiza¢io da economia, em particular da
competitividade e da internacionalizagdo das empresas, dentro de um quadro que

salvaguarde o essencial das regras da concorréncia.

Algumas das questdes mais importantes que aqui podemos equacionar para debate sdo,
por exemplo, a fiscalidade como meio de canalizar investimento para areas geograficas
economicamente mais desfavorecidas ou para investigacdo e desenvolvimento, as que

se possam equacionar como medidas a nivel interno ou externo de gestdo, como por
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exemplo reforcando as medidas de incentivo a quem tem sistemas de inventario
permanente de stocks, proporcionando registos contabilisticos mais perfeitos e
exigindo-se também maior celeridade tanto no pagamento dos impostos devidos como
na devolugéo dos reembolsos, de forma a melhorar a competitividade e a concorréncia e
neste contexto a luta contra a evasdo e fraude assume uma dimenséo estratégica, bem
como contribuindo para melhorar a posi¢do das empresas no quadro do mercado global

através do jogo das taxas, das amortizagdes, etc.

E assim fundamental que a fiscalidade competitiva ganhe prioridade sobre a fiscalidade
meramente distributiva, que a promogdo de beneficios de contexto substitua

rapidamente a inércia dos custos de contexto (Covas, 2009).

E ainda segundo este autor, sem uma estratégia clara sobre as fungdes centrais do
Estado-administragdo ndo havera uma reforma eficaz da despesa publica, € sem esta
reforma nfo haverd, também, margem para uma politica fiscal competitiva; sem estas
duas reformas estruturais os custos de contexto irfio persistir ¢ minar a competitividade

do pais.

Faremos assim a ponte entre duas vertentes que aborddmos no relatorio e que se
prendem com a perspectiva psicoldgica e a socioldgica do cumprimento declarativo, as
quais reputamos da maior importancia. Entendemos que o subsistema psicossociologico
sera o ponto fulcral de toda a reestruturagdo do sistema fiscal, porque tem a ver com
todos os aspectos antes referidos e que de seguida objectivaremos de forma mais
direccionada, porque relativos a valores, atitudes, comportamentos, €, de forma mais

ampla, com a mudanga cultural sobre a questdo fiscal.

A experiéncia revela que vivemos numa cultura altamente desfavoravel ao fisco, que
favorece o laxismo e o incumprimento, sendo esta reforma de mentalidades a mais
dificil de executar, tanto ao nivel dos contribuintes como da prépria Administragdo
Fiscal. Implica uma mudanga de atitude, de postura, um reforgo da relagio de confianca

¢ de auto-estima.

O combate por uma maior simplicidade e comodidade, certeza, seguranca e

transparéncia, por uma mais intensa desburocratizagio, por uma melhoria na informagfo
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aos contribuintes e pela efectividade dos seus direitos e garantias, sera um passo

importante na consolidagéo dessa relagdo de confianga.

Como refere Santos (1999), sendo esta uma reforma a médio prazo, que deveria
comecar nos bancos da escola, € dela, em dltima instincia, que depende a solidez das

outras metas. E, consequentemente, o nivel civilizacional de um povo.

E nesta perspectiva que se localizam as conclusdes deste nosso contributo para o
desiderato a que nos propusemos e que entendemos se devera consubstanciar nos pontos

que se seguem como corolario mais ajustado.

11.1 CENTRADAS NOS OBJECTIVOS INICIAIS

Numa base conceptual, assumindo o Sector Publico em geral um papel determinante e a
DGCI em particular, ha que concluir sobre os temas centrais deste relatorio, ou seja sobre
a reflexdo que se pretendeu fazer sobre as medidas de simplificagdo adoptadas pela
Administragg@o Fiscal e a qualidade pretendida na relagdo com o contribuinte, situagio a

que se associa necessariamente a confianga, a transparéncia, a equidade, a justiga, entre outros.

11.2 CeNTRADAS NA RELACAO ENTRE MEDIDAS DE SIMPLIFICACAO E

QUALIDADE

No contexto desta relagdo, a qual incorpora a parte mais significativa deste relatério,
resumimos como segue o conjunto de resultados esperados face aos objectivos
estratégicos definidos pela DGCI, os quais terdo os seguintes impactos em termos de
processos € de pessoas (com base no Despacho n.°2/2009, do Gabinete do Director
Geral da DGCI):

Ao nivel dos processos.
Os Resultados esperados para a DGCI serdo de:

®  Melhoria da imagem institucional;

= Melhoria da qualidade de desempenho;
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Prestag@o de um servigo de elevada qualidade e valor acrescentado;
Aumento da eficiéncia e da eficacia;

Aumento da produtividade;

Aumento do cumprimento voluntério;

Aumento do nimero de contribuintes objecto de controlo;

Os resultados esperados para o Estado serdo de:

Concretizagio do objectivo de redistribui¢do do sistema fiscal;
Acréscimo de receita por via das correcgdes efectuadas;
Melhoria da execugdo orgamental;

Maior equidade e justica fiscal;

Cumprimento das garantias dos cidad3os;

Diminuigio da fraude e evasdo fiscais;

Aumento do nimero de contribuintes integrados no sistema;

Ao nivel das pessoas.

Os resultados esperados para a DGCI serio:

Aumento da motivagio e da auto-estima dos colaboradores;
Aumento da produtividade;
Maior competéncia;

Melhoria das condigdes de trabalho;

E, os resultados esperados para os contribuintes serdo:

Melhoria na qualidade do servigo prestado;

Redugdo de custos de contexto;

Diminuig8o da conflitualidade e reclamagdes;

Diminui¢do de procedimentos de actos de contencioso;
Maior equidade e justi¢a social;

Maior indice de simplificagdo de procedimentos;

Contributo para o aumento da competitividade da economia;

Proporcionalidade no tratamento dos contribuintes.
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Este conjunto de resultados esperados e os impactos derivados poderdo, também, quanto
a n6s, contribuir para um objectivo de desenvolvimento sustentdvel, tendo em conta o
seu reflexo, seja ao nivel do Estado, da Institui¢io DGCI ou dos contribuintes, bem

como das necessidades e responsabilidades das e para as geragdes futuras.

11.3 LiMiTACOES A0 ESTUDO

Ainda que o tema que nos propusemos trabalhar no 4mbito deste Relatério se trate de
matéria que, genericamente, seja sensivel a todos quantos tém a responsabilidade de dar
cumprimento a obrigagdes em sede fiscal enquanto contribuintes, individuais ou
integrantes de um agregado familiar, ou ainda como utilizadores do “interface”
Fiscalidade/Contabilidade/Gestdo dada a necessidade de dar satisfagdo e cumprimento
as obrigagdes emergentes desta realidade numa perspectiva profissional e/ou
empresarial, qualquer abordagem a esta matéria se vista de forma simplista, torna-se
problemdtica nos tempos que correm, ja que a sua compreensdo exige uma
sistematizagdo de conceitos, de regras, normas e principios de natureza legislativa,

carecendo de permanente atengdo face as alteragdes a que sistematicamente esta sujeita.

E particularmente para quem como nds, que por for¢a do exercicio da fungio se vé
diariamente envolvido nestas matérias, temas como a simplificagfio e a qualidade como
objectivos que a administragéo fiscal procura, sio uma presen¢a no nosso quotidiano,
complementados pelas vertentes dos custos suportados pelos intervenientes desta
relagdo, seja ao nivel do sujeito activo da relagdo (Estado) seja dos sujeitos passivos, e

da aferi¢do que as medidas ja adoptadas tém ao nivel desses mesmos intervenientes.

Mas o facto € que as mesmas ainda nfo se mostram suficientemente trabalhadas, dada a
sua “juventude”, pelo que ainda que nos possam aflorar algumas ideias as mesmas,
neste momento, ndo passam disso mesmo, ideias, carecendo de matura¢do para suporte
de investigacdo, pelo que a limitagdo nesse dmbito se fez sentir no decurso da pesquisa,
da andlise ¢ do estudo dos elementos de suporte disponiveis, os quais contudo

procuramos aqui utilizar de modo coerente.
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Também o tempo, essa varidvel necessariamente indexada a qualquer projecto e cujo
horizonte ¢ normalmente curto, tratando-se assim de um bem escasso, também aqui fez
sentir a sua influéncia, ndio obstante a calendarizagdo que assumimos, mas contingéncias
que sempre surgem, derivadas, nomeadamente, da acumulagdo de tarefas indexadas ao
normal exercicio da nossa actividade profissional, acabam também por se assumir como
um factor limitativo, situag@io que todavia ndo pretendemos aqui utilizar como recurso
para justificar algumas lacunas que o Relatério decerto evidenciara, mas é também o

tempo que nos permite amadurecer ideias e crescer.

11.4 ProposTAs DE INVESTIGACAO FUTURA NA AREA DA SIMPLIFICACAO

Naturalmente que ainda que com alguma especulagfio, mas a realidade do futuro nesta
matéria poderd eventualmente vir a andar a volta de algumas das questSes que
aborddmos ao longo do relatério e que no essencial se podem consubstanciar, entre

outras hipodteses possiveis:

11.4.1 AO NIVEL DAS PESSOAS SINGULARES

® Na anélise a tributagdo separada ou conjunta da unidade familiar;

®= Na dualizag¢do do imposto;

" Na redugdio moderada da progressividade das taxas (flaf tax,

® Numa maior incidéncia de tributagdo ao nivel do uso mais generalizado de
impostos com preocupag¢des ambientais;

* Na tributagdo sobre as comunicagles electrénicas € sobre novos suportes
digitais e fontes desmaterializadas de rendimento e riqueza;

®* Em novas e mais generalizadas formas de tributar o lazer.

Situagdes a que muito provavelmente podera vir a ser adicionado um sentido ético e de
responsabilidade social, fomentando uma consciéncia civico-tributaria na sociedade
Portuguesa, factores com que a DGCI pretende contribuir para reanimar esse sentido

ético e de responsabilidade.
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11.4.2 Ao NivEL pAS PESSOAS COLECTIVAS

E quanto a tributagdio das pessoas colectivas, sera que se podera vir a equacionar uma
hipétese de tributagdo em fungfo da expressdo de cada unidade econémica, ainda que
correndo o risco de que um figurino com esta natureza possa vir a configurar um
“regresso ao passado” no que a tributagio das empresas respeitava em sede de
Contribuigdo Industrial na estrutura fiscal saida da Reforma em 1963, ¢ em que a

mesma se repartia por 3 grupos, a saber:

®* O grupo A para as grandes empresas e cuja tributagdo atendia a sua
contabilidade e ao rendimento real;

= O grupo B para as PME's cuja tributagfo tinha por base o rendimento real
presumido;

® O grupo C para as micro-empresas com tributagio do rendimento normal.

Sera que ao nivel das pessoas colectivas, em sede legislativa e tendo como objectivo a
simplificagdio na tributa¢do, se poderia equacionar a determina¢io do rendimento em
fun¢do do tipo de empresa, ou seja, conforme se trate de micro-empresas, de pequenas e

médias empresas e de grandes empresas?

Serd que equacionar uma hipdtese desta natureza corresponderia a admitir em sede
tributdria uma “segregago” quanto ao tipo de empresa, permitindo assumir a tributagfio
das micro-empresas com base num rendimento normal e cujas bases de calculo e
caracteriza¢do do tipo de contribuinte seria definida em concertagfio com as respectivas
associagbes de classe, dispensando estes contribuintes tanto quanto possivel de
obrigacOes burocraticas empresariais ou fiscais e obtendo a determinagfio do imposto da
maneira mais simples possivel? Desiderato que, segundo Nabais, (2008), poderia ser
atingido com a reformulagfo e aperfeicoamento do actual regime simplificado assente

nos coeficientes.

No que respeita as PME’s, serd que bastaria assumir para estas uma tributagfio efectiva
com base, fundamentalmente, nos indicadores objectivos que constam da actual

legislagdo fiscal, procedendo-se a essa definigdo relativamente aqueles sectores
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econdmicos em que a sua determinagdo ndo apresentasse grande complexidade, e
envolvendo-se nesta tarefa as respectivas associagdes de classe de modo a garantir que,
seja sectorialmente seja localmente, esses indicadores se aproximassem na medida do
possivel da realidade empresarial e econdmica de cada unidade, ja que a maioria se trata
de unidades econdémicas de cariz marcadamente familiar ainda que assumindo

economicamente uma denominagdo empresarial?

A efectivagdo de um sistema de tributag@io deste tipo ndio se afastaria do que € praticado
noutros paises, de que ¢ exemplo a “estimacion objectiva” em Espanha, ou a “avaliagiio

forfaitaire” em Franga.

Ainda ao nivel destas unidades, e por que ndo equacionar um sistema de tributagfio com
base no principio do acréscimo patrimonial, tal como o existente para as sociedades de
profissionais? Tratando-se de sociedades de pessoas (por quotas), por oposicdo as
sociedades de capitais (an6nimas), por que ndo tributar anualmente os sécios em fungfo
dos resultados obtidos e distribuidos pela sociedade, face a participagdo de cada um no
capital, sendo esta tributada aquando da sua liquidagdo e pelo acréscimo patrimonial
verificado? Dar-se-ia assim, quanto a nds, integral cumprimento a um dos principios
que foi indicado como caracteristica do actual sistema fiscal, o principio do rendimento

acréscimo, por oposi¢@o ao rendimento produto que caracterizava a anterior estrutura.

E finalmente, quanto as grandes empresas, essas sim devem continuar a ser objecto de

tributagdo com base no lucro real revelado pela sua contabilidade organizada.

11.4.3 Ao NivEL DO IVA

Quanto a esta sede de tributagdo, com a qual o nosso pais se identifica & 23 anos,
tratando-se de um imposto de cariz Comunitario, ainda que a harmonizagfo fiscal
comunitaria nunca tenha sido um fim em si mesma, quer na economia do Tratado de
Roma quer nos que se lhe tém seguido e tém introduzido sucessivas revisdes, mas
apenas um meio de atingir os objectivos fundamentais da construgio europeia
consagrados no art.® 2° do Tratado CE, o processo de harmonizacdo tem todavia

decorrido ao nivel do direito comunitario derivado com fundamento no art.° 93° do
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Tratado, tendo em vista a harmonizagdo da legislagfo relativa a fiscalidade indirecta,

necessdria ao estabelecimento do mercado interno.

Mas, ndo obstante todo o processo de harmonizagfo, e de ser reconhecido que o IVA é o
imposto em que se foi mais longe em termos de harmonizacdo das legislagdes dos
Estados membros, nfo pode deixar de se reconhecer que a harmonizacio da base

tributavel esta longe de ser conseguida.

Com efeito, existem ainda muitos dominios onde a harmonizagio alcangada é minima
ou onde até nem sequer existe qualquer harmoniza¢@o, como € o caso dos regimes
aplicados as pequenas empresas, o direito a dedugdo do IVA nas despesas de viagens,
de alojamento, alimentagdo e bebidas, o tratamento das subvengdes, as isengdes
aplicaveis aos organismos de direito publico, a tributagio dos bens imdveis, as

prestagdes de servigos efectuadas pelas autoridades publicas e as taxas de IVA.

Acrescem as inimeras situagSes de derrogagdo existentes, solicitadas & Comissdo, com
objectivos de simplifica¢@o ou de luta contra a fraude e evasdo fiscal, como sfio os casos
de “reverse charge”, ou seja a inversdo da regra de tributagdo na origem, situagdo
particularmente evidente, por exemplo, nos casos de sectores de actividade como o das

sucatas e da prestagdo de servigos na construgdo civil.

Mas estas situagbes de inversdo da regra base de liquidagdo na origem tém que ser
controladas, porque a nfo o serem poder4, eventualmente, correr-se o risco de o sistema
nesta sede de tributagdo vir a verificar um conjunto alargado de excepgdes que
derrogam a regra base de liquidag@o, situago que para além de em nada contribuir para
a simplificagdo do sistema ainda contribui para uma deslocalizagio do momento da
ocorréncia do facto gerador do imposto, com o necessario reflexo ao nivel da liquidagdo

e da arrecadagdo do tributo.

Nio obstante tal pratica tenha acolhimento no dmbito da “margem de manobra” que os
Estados membros dispdem nesta matéria, todavia o seu desenvolvimento, ainda que
pontualmente justificavel, derroga a regra base de funcionamento do sistema, pelo que

ha que controlar o niimero de op¢des desta natureza.
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E também neste contexto que se insere o denominado regime transitério do IVA no que
as transmissdes intracomunitérias respeita, regime que inicialmente foi instituido para
vigorar apenas por quatro anos e continua no entanto em vigor, passados que sdo quinze

anos desde a sua introdugZo.

Presentemente pode considerar-se que estamos nesta matéria a acompanhar o
desenvolvimento do quarto periodo do processo de harmonizagéo, o qual desenvolve a
“Estratégia destinada a melhorar o funcionamento do sistema comum IVA no dmbito
do mercado interno” com objectivos de simplificar ¢ modernizar a Sexta Directiva e

aprofundar o processo de harmonizago.

Esta abordagem assenta em quatro pilares:
®  Simplificagfo;
®  Modernizagio;
= Aplicagfio mais uniforme das disposi¢&es legislativas;

= Refor¢o da cooperagdo administrativa.

Estes pilares consubstanciam-se assim na resposta a dar a situagdes emergentes e
derivadas de novas regras de localizagdo para o comércio electrénico, de harmonizacdo
do direito a dedugdio do IVA, de alteragio a Oitava Directiva relativa ao reembolso do
IVA a sujeitos passivos estabelecidos na Comunidade, de iniciativas no quadro da
modernizagdo no que ao regime especial das agéncias de viagem respeita, na tributagio
dos servigos postais, nas novas regras relativas ao lugar de tributagio para o
fornecimento de electricidade e gas distribuido por rede de gés natural, numa aplicagio
mais uniforme das disposi¢oes legislativas em sede de taxas reduzidas de IVA e no
reforgo da cooperagédo administrativa entre os Estados membros através da agilizacdo do
Sistema de troca de informagdes sobre o IVA (VAT Information Exchange System —
VIES) .

E € assim que neste momento um grupo especializado ao nivel da Comissio tem vindo a
estudar e acompanhar a evolugdo de um novo “instrumento” denominado GST (General
Sales Tax) o qual ji estd implementado em paises como Australia, Canada, Nova

Zelandia, Malasia e Singapura.
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Tal como o legislador comunitario tem vindo a procurar medidas de agilizagéo ao nivel
do quadro da tributagdo indirecta, adaptando-se a novas realidades que o mercado
impde e a novos desafios, também se impde que o legislador portugués desonere as
empresas de alguma burocracia derivada da rede labirintica de obrigagdes acessorias

que crescentemente as tém vindo a sobrecarregar.

Na verdade, quase todas as alteragdes ¢ modificagdes, que anualmente vém sendo
introduzidas na numerosissima legislagfo fiscal, com destaque para as que todos os anos
sdo inseridas na lei de Orgamento do Estado, se concretizam em novas e mais
complexas obrigagdes acessorias para as empresas, num processo que é sempre a somar

no grau de complexidade e dificuldade, como refere Nabais (2008).

Assim, a necessidade de tornar o sistema fiscal portugués mais competitivo, em termos
de futuro muito provavelmente as propostas andardo a volta de questdes como uma
redugdo da sua complexidade e uma maior estabilidade da lei fiscal, de modo a permitir
ao contribuinte obter, em tempo util ¢ entre outras alternativas possiveis, informagéo
prévia vinculativa em relagfo as suas operagdes, situagdo que podera, eventualmente e
em algumas situagdes particulares, ter que resultar de uma acg¢fio concertada entre a
propria Administragéio Fiscal e outros organismos da Administracdo Publica, face a
situagdes que se prendam com a necessidade de articular posi¢des, de modo a tornar a
informag&o mais célere, mais objectiva, transparente e acessivel a todos os interessados.
S@o estas as hipdteses, que ao nivel da tributagdo directa deixamos em aberto para um

eventual desenvolvimento futuro.

91



Medidas de Simplificagdo na Administragdo Fiscal e Qualidade do Servigo Prestado
Reflexdo sobre a Evolugdo Recente

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALVES J.A “Procedimento Tributdrio de Inspec¢do” Manual de Apoio, Instituto
Formacg&o Tributaria, 2002

ALVIN A. Arens; RANDAL J. Elder; MARK S. Beasley — Auditing and Assurance
Services — An Integrated Approach (Pearson Prentice Hall — New Jersey) 10* edigdo,
2005

BASTO, José Guilherme Xavier de, in Prefacio de “Quanto custa pagar impostos em
Portugal” de Cidélia Maria da Mota Lopes, 2008

CANEDO, Jodo Paulo Morais, 4 Andlise do Risco no Centro do Controlo Interno,
CIAT — Centro Interamericano de Administra¢es Tributarias, 2003

CANEDO Joéo Morais; GUEDES Olga; MONTEIRO Ana Isabel Cordeiro, Manual de
Auditoria Tributdria — Direcgdo Geral dos Impostos, 2007

CARLOS, Américo Bras — Os Principios da Eficdcia e da Eficiéncia Fiscais — Ciéncia
e Técnica Fiscal, n° 416, 163-181, 2005

CARNEIRO, Roberto — Qualidade do Servigo, Comunica¢@o no Semindrio para
Dirigentes da DGCI, 2008

CARAPETO Carlos; FONSECA Fatima — Administragdo Publica, Modernizacdo,
Qualidade e Inovagdo, Edigdes Silabo, 2° edi¢do, Lisboa, 2006

CATARINO, Jodo Ricardo, Redistribui¢cdo Tributdria, Estado Social e Escolha
Individual, Almedina, 2008

COVAS, Anténio, Integracdo Europeia, Rela¢bes Ibéricas e Politica de
Regionalizagdo, Colibri, 2009

COSTA, Carlos Batista, Auditoria Financeira — Teoria e Prdtica, Lisboa, Rei dos
Livros, 2006

DGCI, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 201, Simplificagdo do Sistema Fiscal
Portugués, Abril 2007

DGCI, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 205, Jornadas Fiscais em Homenagem
a William Cunningham, Julho 2008

DGCI - Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 420, 2005

DGCI PNAIT 2007 (Plano Nacional de Actividades da Inspecgdo Tributaria)

DGCI PNAIT 2007 (Plano Nacional de Actividades da Inspec¢do Tributdria)

92



Medidas de Simplificagdo na Administragéo Fiscal e Qualidade do Servigo Prestado
Reflexdo sobre a Evolugio Recente

DGCI PAJUT 2008 (Plano de Actividades para a Justiga Tributaria)
DGCI Relatorio de Actividades 2007
DGCI Relatorio de Actividades 2008

DRAY Anténio — O Desafio da Qualidade na Administragdo Publica, Editorial
Caminho, Lisboa, 1995

ESQUIERRO, Teodoro Cordén, Manual del Impuesto sobre la Renta de Las Personas
Fisicas, Coleccion Manuales de la Escuela de La Hacienda Publica, Instituto de
Estadios Fiscales (IEF, citado por Faustino, Manuel Lopes) Madrid, 2005

FAUSTINO, Manuel Lopes, Ciéncia e Técnica Fiscal, n°® 416, 2005

IFAC 2002 —Audit Evidence — Propose International Standard on Auditing

LOPES, Cidalia Maria da Mota — Quanto Custa pagar impostos em Portugal? — Os
custos de cumprimento da Tributa¢do do rendimento, Edi¢des Almedina, Coimbra,
2008

MACEDO, Paulo Moita, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n® 205, 2008

NABAIS, José Casalta, Por um Estado Fiscal Suportdvel, Almedina, 2008

PEREIRA, José Anténio de Azevedo, Fiscdlia, Revista da Direc¢do Geral dos
Impostos, n° 36, — 2008

PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas, Fiscalidade, Edigdes Almedina, Coimbra 2005
PETISCA, Joaquim; MODAS Hilario; e outros — Manual de IRC, Edigdo DGCI, 2007

SANDFORD, Cedric, Hidden Costs of Taxation, London, Institute for Fiscal Studies,
1973

SANTOS, Anténio Carlos dos, Da Questdo Fiscal a Reforma da Reforma Fiscal,
Editora Rei dos Livros, 1999

SILVA, José Manuel, DGCI, Fiscdlia n° 3 “Auditoria Fiscal”, 1992
SLEMROD, Joel e BAKIJA, Jon, Taxing Ourselves, The MIT Press, 2004

STIGLITZ, Joseph, Economics of the Public Sector, 2™ Ed. New York, W.W. Norton &
Company, pp 390 e segs, 1988

93



Medidas de Simplificagéio na Administragdo Fiscal e Qualidade do Servigo Prestado
Reflexdo sobre a Evolugdo Recente

Sites:

www.cnc.min-financas.pt;

www.cotc.pt

www.dgci.gov.pt;

www.dgci. min-financas.pt;

www.europa.eu/scadplus/leg/pt/lvb/n26002.htm;

WWW.oroc.pt
www.pwc.com/extweb/pwepublications.nsf/docid/E3885850CC074F43852574F800;

www.deloitte.com

Outros:

Decreto-lei n° 442-A/88, de 30 de Novembro e subsequentes actualizagdes ao Codigo
do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares;

Decreto-lei n° 442-B/88, de 30 de Novembro e subsequentes actualizagdes ao Codigo
do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas;

Decreto-lei n° 442/91, de 15 de Novembro e subsequentes actualizagdes e rectificagdes
ao Codigo do Procedimento Administrativo;

Decreto-lei n® 408/93, de 14 de Dezembro e subsequentes actualizagbes — Lei organica
da DGCI;

FISCALIA — Revista da DGCI;
Decreto-lei n° 398/98 de 17.12 — Lei Geral Tributaria (LGT);

Decreto-Lei n° 413/98, de 31.12 - Regime Complementar de Procedimento da
Inspecgédo Tributaria (RCPIT);

Decreto — Lei 433/99 de 26.10 — Cédigo do Procedimento e Processo Tributario
(CPPT);

Lei 15/2001, de 05.06 — Regime Geral das Infracgdes Tributarias (RGIT).

Lei Constitucional n° 1/2004, de 24 de Julho — Constituigdo da Republica Portuguesa;
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