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Auditoria ac sistema de incentivos fiscais em
investigacdo e desenvolvimento empresarial
Relatdrio n.¢ 132/2022

- Concordo com o presente relatdrio de auditoria, que teve como principal finalidade avaliar o
‘ funcionamento do Sistema de Incentivos Fiscais em Investiga¢do e Desenvolvimento Empresarial (SIFIDE),
designadamente, se 0 mesmo tem contribuldo para um incremento efetivo da atividade de Investigagdo
e Desenvolvimento {I&D), direta e indireta, nas empresas nacionais.
‘ Sublinho as conclustes e recomendacdes assinaladas no parecer infra, e renovo a proposta de envio do
presente relatério a Sua Exa. o Ministro das Finangas.
i Aconsiderac3o superior.

b cmcecmcmeeaisassssssssssssssssssssssaas A i L A A

Parecer

Concordo com as conclusBes e recomendagBes deste Relatdrio, cujos aspetos mais relevantes constam do Sumdrio
Executivo, infra.

Sublinho as recomendacdes do ponto 3.2, tendo em vista:

- a adequada monitorizagio deste sistema de incentivos, cuja despesa apresenta uma tendéncia sustentada de
crescimento {394,6 M€ em 2020} e um impacto potencial nos préximos anos de cerca de 448,55 M€;

- aimplementac3o de uma estratégia de andlise de risco e o desenvolvimento de metodologias de controlo da execugdo
dos projetos de 18D por parte da ANI, com especial enfoque no controlo dos fundos de investimento, drea onde foram
identificados vérios aspetos criticos;

- a adequada articulag3o da AT e da ANI na fiscalizag3o do valor das despesas de I&D apresentadas pelas empresas;

- o refor¢o do controlo tributdrio, incluindo das situagBes identificadas de crédito fiscal indevido, o desenvolvimento da
metodologia de analise do beneficio e a rdpida implementagdo da conta-corrente do SIFIDE.

Saliento igualmente as propostas ao decisor politico no sentide do aperfeicoamento e controlo eficiente do SIFIDE.

Assim, como vem proposto, merecendo concordincia superior, deverd o presente Relatdrio ser submetido &

consideragio de Sua Ex.2 o Ministro das Finangas, para homologagdo, e, posteriormente, remetido 3 AT e a ANI, com

conhecimento 3 IGF-Autoridade de Auditoria, a fim de Ihe ser dado adequado seguimento e prestada informagdo,

decorridos 60 dias, sobre as medidas e decisbes entretanto adotadas, nos termos do n.2 6 do artigo 15.2, do
DL n.2 276/2007, de 31/07.

A consideracao superior.
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SUMARIO EXECUTIVO

A presente auditoria teve como principal finalidade avaliar o funcionamento do Sistema de Incentivos
Fiscais em Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial (SIFIDE), designadamente, se o mesmo tem
contribuido para um incremento efetivo da atividade de Investigagdo e Desenvolvimento {1&D), direta e
indireta, nas empresas nacionais. De acordo com o exame efetuado e o exercicio do procedimento de

contraditério (vide Anexos 10 e 11), as principais concluses, recomendagdes e propostas sdo, em sintese,

as seguintes;

1. Principais conclusdes

Tendéncia sustentada de
aumento da despesa
fiscaf do SIFIDE -
396,4 M€ em 2020

Necessidade de reforgo
do contrelo tributdrio

1.1. Adespesa fiscal com o SIFIDE registou um aumento significativo entre 2017

e 2020 (de 137,20 ME para 396,40 M€) estimando-se um elevado impacto
desta despesa durante o prazo legal de dedugdo {oito anos), face ao saldo
de crédito fiscal transitado em 2020 (448,55 ME€). Nas amostras
constituidas foram identificadas situagdes de crédito fiscal indevido no
valor de 3,19 M€, algumas das quais ja regularizadas, fatores que justificam
uma maior incidéncia do controlo tributdrio e a definicio pela AT de
metodologias de analise do beneficio - vide C2. e C6.

A avaliagio sustentada
do impacte do SIFIDE
requer mecanismos de
monitorizacdo ainda ndo
disponiveis

1.2.Véarios estudos técnicos concluiram pela eficicia deste incentivo na

promogdo do investimento privado em 1&D e os indicadores de resultado e
de impacto utilizados nesta auditoria, para o periodo 2018/2020, apontam
também para a eficicia do incentivo nos resultados das empresas e na
criagdo de emprego. Contudo, face a auséncia, naquele perfodo, de dados
consolidados dos projetos e ao reduzido grau de concretizacio do
investimento pelas empresas dedicadas a I&D, deverdo ser assegurados
mecanismos de monitorizagdo para uma andlise mais detathada e uma
avaliagdo mais sustentada do impacto do SIFIDE - vide C1.

A vertente indireta do
SIFIDE apresenta vdrios
aspetos criticos a par de
um aumento  muito
significativo da despesa
{de 11 M€ para 406 M€)

1.3.A despesa em |&D na vertente indireta registou um aumento muito

significativo de 2017 para 2020, ao nivel do nimero de candidaturas com
contribuigdes para fundos (de 56 para 1.067), do valor das despesas com
contribui¢des (de 11 M€ para 406 ME£) e da representatividade do
montante aplicado em Fundos de Capital de Risco no total do
financiamento extramuros (de 16% para 87%), tendo-se identificados
varios aspetos criticos no funcionamento desta vertente do incentivo - vide
C5.,C7.eC9.
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Insuficiente fiscalizagio 14 O controlo e fiscalizagio do cumprimente das condigbes de
do valor das despesas de
I&D apresentadas nas
candidaturas por parte da
ANl e da AT condicbes de realizar uma validacdo qualitativa das despesas apresentadas

pelas empresas e a AT considera que a validagdo do montante das despesas

deve ser realizada pela ANI, limitando-se, em regra, a controlar os valores

atribui¢do/utilizagdo do beneficio n3o tem sido exercido de forma
adequada pelas entidades intervenientes: a ANI considera que apenas tem

de beneficio deduzidos face aos aprovados pela ANI e os valores a reportar
para os exercicios seguintes - vide C4.

Incorreto  apuramento 15,0 método de apuramento das despesas de funcionamento elegiveis
e adotado pela ANI contabiliza, indevidamente, todos os encargos com o
funcionamento

pessoal e n30 apenas o valor das remuneragdes, ordenados ou saldrios,
conduzindo a que o valor das despesas consideradas elegiveis seja superior

ao legalmente previsto - vide C8.

Insuficiéncias no controlo 1.6, 0 controlo realizado pela ANI evidencia varias insuficiéncias: auséncia de
réslizadoipeia ANI estratégia de analise de risco, inexisténcia de procedimentos de controlo
da execugdo dos projetos de 1&D, nao realizagdo de auditorias tecnolégicas
desde 2015, desatualizagdo do manual de aprovagdo de candidaturas,
auséncia de manual relativo ao processo de reconhecimento da idoneidade
para a pratica de atividades de I&D e insuficiente fundamentagdo da

elegibilidade das despesas - vide C3. e C10.

2. Recomendagdes

Medidas de  2.1. A Senhora Presidente do Conselho de Administragdo da ANI:

aperfeicoamento do
controlo realizado pela a) Implementar uma estratégia de andlise de risco e desenvolver
ANI metodologias de controlo da execugdo dos projetos de I&D, incluindo

a realizac3o de auditorias tecnolégicas;

b) Resolver as insuficiéncias em matéria de controlo interno quanto 3
aprovacdo das candidaturas SIFIDE e em matéria de reconhecimento
da idoneidade para a préatica das atividades de 1&D;

c) Assegurar a devida fundamentagio da decisio de elegibilidade das
despesas e do apuramento do valor do crédito fiscal;

d} Assegurar o tratamento tempestivo da informagdo das empresas, de
modo a permitir a avaliagdo do impacto deste incentivo fiscal nos
resultados das mesmas, particularmente, no que se refere a
intervencdo dos fundos de investimento;
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e) Promover uma estratégia orientada para o controlo dos fundos de
investimento e esclarecer se a intervengdo de “sociedades veiculo” na
concretizagdo do investimento por parte dos Fundos é aceitavel, face
ao disposto na alinea f} do n.2 1 do artigo 37.2 do Cddigo Fiscal do
Investimento (CFI).

f) Rever o entendimento adotado quanto a elegibilidade do valor das
quotas das associa¢des.

2.2. A Senhora Diretora-Geral da AT: a célere implementacdo da conta-
corrente do SIFIDE, a elabora¢do de metodologias de controlo do beneficio
e a realizagdo de aghes inspetivas para regularizar as situacbes de crédito
fiscal indevido identificadas na presente auditoria.

2.3. A Senhora Diretora Gera! da AT e a Senhora Presidente do Consetho de
Administragdo da ANI, a articulagdo dos procedimentos de controlo e
fiscalizagdo do cumprimento das condigbes de atribuigio/utilizagiio do
beneficio, assegurando a validagdo do montante das despesas de 1&D
apresentadas pelas empresas.

3. Propostas

Aperfeicoamento do  3.1.A Sua Exa. o Ministro das Finangas, no sentido de que sejam ponderadas as
S seguintes propostas de alteragdo legislativa, tendo por objetivo o

aperfeigpamento do regime de incentivo:

a) A exclusdo da elegibilidade das despesas relativas & contratagio de
atividades de 1&D fora do territério nacional, das despesas realizadas,
no dmbito de projetos realizados por conta de terceiros, até ao limite
do valor recebido para a realizagdo de atividades de 12D e das
despesas realizadas pelas empresas dedicadas a I&D e previamente
financiadas pelo capital realizado pelos fundos;

b} A introducdo de um valor limite de investimento para os participantes
ou a fixacdo de um valor maximo para o crédito fiscal obtide por via
das contribuigbes para fundos de investimento, bem como a
diminui¢do do periodo do investimento por parte dos mesmos;

¢) A alteragdo do conceito de empresa dedicada sobretudo a I1&D, para
efeitos da alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI.

Ap6s a homologagdo do presente relatorio, sera publicada uma sintese de resultados, com base na parte
relevante do sumario executivo.
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LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS
SIGLA Designagdo
ANI Agéncia Nacional de Inovagio, SA
AT Autoridade Tributdria e Aduaneira
BF Beneficio(s) Fiscal{ais)
CF) Cédigo Fiscal do Investimento
CGE Conta Geral do Estado
cT Comissdo Técnica
DSIRC Dire¢do de Servigos do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas
DSPCIT Diregdo de Servigos de Planeamento e Coordenacgdo da Inspegdo Tributaria
DGEEC Dire¢do-Geral de Estatisticas da Educacgéo e Ciéncia
DF Diregdo de Financgas
FCR Fundo(s) de capital de risco
GEEMETD Gabinete de Estratégia e Estudos do Ministério da Economia e da Transi¢3o Digital
IGF IGF-Autoridade de Auditoria
1&D Investigacao e Desenvolvimento
IPCTN Inquérito ao Potencial Cientifico e Tecnoldgico Nacional
IT Inspec¢do Tributaria e Aduaneira
RETGS Regime Especial de Tributacdo de Grupos de Sociedades
SEAAF Sua Exceléncia o Secretdrio de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais
SIFIDE Sistema de incentivos fiscais em investiga¢do e desenvolvimento empresarial
sp Sujeito(s) Passivo(s)
UGC Unidade dos Grandes Contribuintes
uo Unidade Organica
up Unidade de Participagio
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h i Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em
Y investiga¢do & desenvolvimento empresarial
AATOETALE DE AUDTOMMA

1 INTRODUCAO
1.1 Fundamento

A presente auditoria de desempenho foi realizada em cumprimento do Despacho n.2 509/2020-XXII, de
17 de dezembro, de Sua Ex.? 0 Secretdrio de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAAF), que se
reproduz infra:

“A Inspecéio Geral de Finangas para incluir no plano de atividades para 2021 a realizagio de uma auditoria
especifica go funcionamento do SIFIDE, avaliando ndo s6 a quantidade e qualidade da despesa fiscal
gerada em 2018 e 2019, mas também o perfil de beneficidrios deste incentiva, em particular quando esteja
em causa aplicacdes relevantes em 18D na vertente indireta, nos termos da alinea f) do n.? 1 do art.2 37.2
do CFl, propondo face as conclusbes alcangadas, eventuais alteracdes legislativas e operacionais que
considerem adequadas ao aperfeicoamento e controlo eficiente do regime de incentivo, se possivel para
a Proposta de Lei do Orgcamento do Estado de 2022",

Face ao mandato, a presente auditoria teve como principal finalidade avaliar o funcionamento do Sistema
de Incentivos Fiscais em Investigacdo e Desenvolvimento Empresarial (SIFIDE), designadamente, se 0
mesmo tem contribuide para um incremento efetivo da atividade de Investigacdc e Desenvolvimento
(1&D), direta e indiretal, nas empresas nacionais.

Adicionalmente, foi analisado o controlo exercido pelas entidades publicas responsaveis, nomeadamente,
quanto ao cumprimento dos requisitos de atribuig3o, as obrigagdes dos beneficidrios e a utilizagdo deste
beneficio.

Face a finalidade da auditoria, foram identificados, como principais fatores de risco, os seguintes:

a. Atribuicdo do incentivo fiscal sem que seja gerado valor acrescentado nas atividades de {&D,
designadamente, ac nivel dos resultados e do emprego;

b. Dificuldade de quantificar a despesa fiscal potencial, durante o prazo legal para a dedugdo, na
medida em que a utiliza¢do do beneficio depende da coleta das empresas;

¢. N&o aplicagdo dos montantes obtidos pelos fundos de investimento junto dos seus participantes,
no financiamento das empresas de |1&D, ou n3o utilizagdo desse capital em atividades de 1&D por
parte das empresas;

d. Insuficiéncias na articulagdo entre as entidades que intervém no funcionamento do SIFIDE,
designadamente, a Autoridade Tributdria e Aduaneira {AT} e a Agéncia Nacional de Inovagao, SA
{ANI);

e. Insuficiéncia dos procedimentos de reconhecimento pela ANI, bem como do controlo
desenvolvido pela AT quanto a dedug8o do beneficio fiscal {BF).

1 Na vertente indireta estd em causa a participagio no capital de instituigdes de 1&D e contribuigdes para fundos de investimento,
publicos ou privados, nos termos da al. f) do n.2 1 do artigo 37.2 do Cddigo Fiscal do Investimento {CFI).
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ORI DF AUTITORM

1.2 Questdo e subquestdes de auditoria e dmbito

Considerando o mandato e os principais fatores de risco identificados, a questdo de auditoria que se
pretende responder é a seguinte:

O funcionamento do SIFIDE é eficaz?

De modo a sustentar a recolha das evidéncias necessdrias as conclusdes da auditoria, foram definidas as
seguintes subquestdes:

1. Ocumprimento dos objetivos do incentivo, bem como a dimensdo do impacto do investimento em
12D nos resultados das empresas foram avaliados?

2. A quantificacdo da receita cessante relativa ao SIFIDE é adequada?

3. A intervengdo de fundos de investimentos dedicados ao financiamento de empresas de 1&D
contribui para a promogdo das atividades de I1&D?

4. As entidades com intervencg@o no funcionamento do SIFIDE exercem de forma adequada o controlo
e fiscalizagdo do cumprimento das condigbes de atribuicdo do beneficio, bem como asseguram g
prevengdo e detegdo da utilizacdo indevida do mesmo?

0O dmbito temporal da presente agdo abrangeu os anos de 2018 a 2019, sem prejuizo do alargamento a
periodos anteriores ou subsequentes sempre que tal se justificou, designadamente para avaliagio do
impacto do incremento das despesas de I1&D, tendo em conta o prazo de dedu¢do do incentivo.

Em termos geograficos e funcionais a agdo foi de dmbito nacional e incidiu sobre a atividade e os
resultados da AN| e da AT, no dmbito do controlo do SIFIDE, sem prejuizo do contacto com outras
entidades que dispunham de informag3o relevante para a execugio da auditoria, como a Comissdo do
Mercado de Valores Mobilidrios e a Diregdo-Geral de Estatisticas da Educagdo e Ciéncia (DGEEC).

1.3 Metodologia e condicionantes

A presente auditoria teve como referenciais as normas de auditoria internacionalmente aceites
{INTOSAI/ISSA) 3000-3100 - Normas e Diretrizes para Auditoria de desempenho), bem como os
referenciais e normas de auditoria em vigor nesta Autoridade.

As verificagcGes e os testes realizados foram suportados em critérios de auditoria, cujas fontes principais
sdo a lei e os regulamentos seguintes:

- Lei de Enquadramento Orgcamental;

—~ Cddigo Fiscal do Investimento (CFI};

- Manuais de procedimentos da AN|;

-~ Instrugdes Administrativas da AT;

- Manual da Quantificagdo da Despesa Fiscal;

= Relatério do Grupo de Trabalho para o estudo dos BF;

— Frascati Manual 2015 - Guidelines for Collecting and Reporting Data on Research and
Experimental Development — OCDE;

— Findings from the OECD microBeRD project, 2016-19;

— R&D Tax Incentives: Portugal, 2020 (OCDE);
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Inquérito ao Potencial Cientifico e Tecnoldgico Nacional {(IPCTN) — 2019 e 2020 - DGEEC;
Estudo sobre o SIFIDE elaborado pelo Gabinete de Estratégia e Estudos — Ministério da Economia.

No que se refere aos procedimentos de auditoria foram desenvolvidos testes substantivos e de

conformidade.

A prova de auditoria foi obtida através de entrevistas junto dos responsaveis da ANI, da Dire¢do de
Servicos de Planeamento e Coordenacdo da Inspecdo Tributdria (DSPCIT), da Unidade de Grandes

Contribuintes (UGC) e de outras unidades orgdnicas da AT, da realiza¢cdo de procedimentos analiticos, de

inquéritos por questiondrio a servicos da AT efou sujeitos passivos, por observagdo e, ainda, mediante a

andlise das seguintes fontes de informagdo, com referéncia ao periodo 2017-2019:

Candidaturas ao SIFIDE apresentadas pelas empresas;

Mapas de indicadores relativos aos resultados das atividades apoiadas pelo incentivo;
Declaraces Fiscais e Dossier Fiscal de empresas beneficiarias;

Relatdrios das agdes de controlo inspetivo a empresas beneficidrias;

Regulamentos de Gestao de Fundos de Investimento que financiam empresas dedicadas a I&D.

Como condicionantes da acdo salientamos os seguintes factos:

As restricGes associadas 3 situagdo pandémica, nomeadamente, as limitagdes as deslocagées
fisicas e de acesso a documentos, as quais contribuiram para maior dilagdo no ciclo de execugdo
da auditoria, face 3 necessidade de desenvolver contactos adicionais e de abter informacgdo de
forma desmaterializada junto de varias entidades {vg. ANI, AT, Comissdo do Mercado de Valores
Mobilidrios, DGEEC e a Fundag3o para a Ciéncia e a Tecnologia, |. P.);

A Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia, entidade com atribuiges em matéria de financiamento
das instituicbes de 1&D, ndo forneceu a informagdo solicitada {o nimero de identificagio fiscal, a
denominagdo das instituigdes e respetivos detentores do capital social), pelo que ndo foi possivel
analisar as despesas com a participagdo no capital nestas instituicdes, elegiveis nos termos da
primeira parte da alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI?;

Os mapas de indicadores elaborados pela ANI com os resultados das atividades apoiadas pelo
SIFIDE sé estavam disponiveis para o ano de 20173, o que implicou a recolha de dados para o
triénio 2018/2020, junto de 23 empresas selecionadas para o efeito e cujas candidaturas tinham
associados 439 projetos de I1&D de diversa natureza, facto que tornou a andlise mais morosa e
n3o permitiu uma avaliagdo mais abrangente dos resultados, ao nivel da qualidade da despesa;

2 Foram efetuados vérios pedidos de informagao a entidade, designadamente, em 19/05, através de oficio e, face a auséncia de
resposta, via e-mail, em 01/07 e 16/08. A Unica resposta da Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia, . P. foi transmitida em
20/08, mas sem que fossem enviados os dados pertinentes para o desenvolvimento da auditoria, tendo sido realizada uma
ultima insisténcia em 24/08, que também n3o obteve a resposta pretendida.

30 inquérito para o0 ano de 2018 ainda estava em curso.
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- Aauséncia de concretizagdo do investimento por parte das empresas dedicadas a 1&D (a maioria
sé iniciou o investimento em 2020) ndo permitiu concluir acerca do impacto final do investimento
realizado pelos fundos.

Por ultimo, salientamos a colaboragdo e a permanente disponibilidade demonstrada pelos dirigentes e
trabalhadores das entidades auditadas, designadamente da ANI e da AT.

1.4 Informacgao preliminar solicitada por S. Ex.2 o SEAAF

Importa ainda referir que, em setembro de 2021, na sequéncia de solicita¢do do SEAAF e no contexto dos
trabathos da Proposta de Lei do Orgamento do Estado de 2022, foi elaborada uma informacio preliminar
onde foi efetuado o ponto de situagdo do trabalho desenvolvido, até entdo, na presente auditoria,
concretamente, no dmbito das aplicagGes relevantes em |1&0 na vertente indireta, nos termos da al. f) do
n.2 1 do artigo 37.2 do CFi.

Esta informacg3o®, que constitui o Anexo 1 3o presente projeto de relatério, incluiu designadamente:

- osdados de caraterizagao estatistica (do niimero, evolugdo e materialidade associada, em termos
de crédito fiscal), e

- aidentificagdo de alguns aspetos criticos do funcionamento do SIFIDE nesta drea, tendo em vista
contribuir para o aperfeigoamento e controlo eficiente do regime de incentivo.

1.5 Contraditdrio

Nos termos do disposto no art.2 12.2 do Decreto-Lei n.2 276/2007, de 31/07, do n.2 2 do artigo 19.2e do
artigo 20.2, ambos do Regulamento do Procedimento de Inspeciio da IGFS, foi dado conhecimento formal
a Senhora Presidente do Conselho de Administragio da ANI e & Senhora Diretora-Geral da AT das
principais assergdes, conclusdes e recomendagbes constantes deste documento, através do envio do
respetivo projeto de relatério, em 4 de novembro de 2022.

A andlise detalhada das respostas recebidas, que no essencial ndo pdem em causa as assergdes,
conclusfes e recomendages que haviam sido explicitadas no projeto de relatério, consta do Anexo 9 do
presente relatério, figurando a pronuncia da AN| e da AT® recebidas, respetivamente, em 18/11/2022 e
em 21/11/2022, dos Anexos 10 e 11.

Observa-se, no caso da prontincia da ANI, a integral concordancia com as recomendagdes formuladas no
projeto de relatdrio e a sua adogdo pré-ativa no decurso da auditoria ou na sequéncia do projeto de
relatério.

Nio obstante, introduzimos nos pontos especificos do relatorio os aspetos que, por revelarem
informacées, dados novos ou complementares justificam a sua inclusdo neste documento.

iz

4 Informagdo IGF n.2 618/2021, de 15/09.
5 Aprovado pelo Despacho n.2 6387/2010, de 5/04, do Ministro de Estado e das Finangas e publicado no DR, 2.2 Série, de 12/04.

€ A prontincia da AT foi realizada através de contributos das Subdiregfes-Gerais da drea de Inspe¢do Tributdria e Aduaneira, da
area de Gestdo Tributéria — IR e da Unidade dos Grandes Contribuintes.
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Assim:

Em resultado da informagio adicional transmitida pela ANI foi ajustada a redagdo da conclusdo €10,
considerando que nos projetos de continuidade a despesa nao é apenas verificada no inicio do processo,
mas em todos os anos da sua duragio, ainda que de forma menos intensiva/detalhada.

Em resultado da informag3o adicional reportada pela AT :

- foi ajustada a conclusdo C6, considerando que a drea de Inspegdo Tributaria e Aduaneira
informou que seis das situagbGes irregulares, identificadas pela IGF, por ndo existirem
candidaturas ou as mesmas ndo terem sido aprovadas, foram regularizadas pelos SP, o que se
traduziu na redugdo do valor dos beneficios fiscais deduzido a coleta, em 0,7M¢€, e na diminuigao
de 0,38 ME, no reporte para exercicios futuros;

- foi alterada a redagdo da recomendagdo R2, considerando que a drea de Gest3o Tributaria — IR
remete de imediato & Diregdo de Servigos de Planeamento e Coordenacgao da Inspeg¢do Tributaria
os ficheiros comunicados pela ANI.

2 RESULTADOS

2.1 Enquadramento do sistema de incentivo

2.1.1  Quadro legal

O SIFIDE surge em 1997 como um instrumento de apoio do Estado as empresas, de forma a estimular o
seu esfor¢o no investimento em atividades de 18D, objetivo constante do predmbulo do DL n.2 292/1997,
de 22/10.

Desde a criacdo do regime foram introduzidas, ao longo dos anos, inumeras alteragdes, das quais se
salientam, no quadro infra, as mais significativas:
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Quadro 1 - Evolugdo do regime legal - SIFIDE

; " b Limite da Prazo
Periodo de Taxa Majaragdo Taxa

Legislagdo taxa de

tributacao hase Taxa base incremental v
incremental  deducao

Decreto-Lein.2 | |
292/97, de 1997-2000 | 8% | 30% (b) 250000 € 3 anos
22/10 |

Decreto-Lei n.2 |
197/2001, de 2001-2003 | S00 000 €
29/06 20%

—_— e -

Lei n.2 40/2005, oy
de 3/08 ROSR _ _ 750000€ |

| | | Ganos
N ———
Lei n.? 10/2009, |

s 2009-2010 _

......... 50% (b)
10% para i
PME (a) | ,

32,5% | 1500000€ | |

" Leine
S5-A/2010,de | 2011-2015
31/12

Decreto-Lein.2
16272014, de 2014-2020 :
31/10 15% para | |
______________________ P PME (a) | | Banos |
Lei n.2 2/2020, |
de 31/03 2014-2025 |

l

(a) Taxa aplicdvel a PME que ndo completaram dois exercicios e qu;ﬁéo beneficiaram da taxa incremental.
(b} Percentagem aplicdvel em relagdo 3 média aritmética simples dos dois exercicios anteriores.
Fonte: Adaptado do Relatdrio do Grupo de Trabalho para o estudo dos Bf.

Da analise do quadro releva-se, a par das alteragGes a taxa base e incremental, a sucessiva extensdo deste
incentivo desde 1997 {com interrupcdo entre 2003 e 2006), e a alteragdo, pela Lei n.2 2/2020, de 31/03,
do periodo de tributagdo estabelecido pelo DL n.2 162/2014, de 31/10, de 2014 a 2020, para o periodo de
tributagao de 2014 a 2025.

Destacam-se, adicionalmente, as altera¢des introduzidas pela Lei n.2 75-B/2020, de 31/12, a alinea f) do
n.2 1 do artigo 37.2 do CFI, quanto aos termos e requisitos para a elegibilidade das despesas em 1&D: a
“participa¢do no capital de instituigSes de 1&D e contribuicdes para fundos de investimento, piblicos ou
privados, que realizem investimentos de capital proprio e de quase-capital, tal como definidos na
Comunicacdo da Comissdo 2014/C19/04, de 22 de janeiro de 2014, em empresas dedicadas sobretudo a
investigacio e desenvolvimento”, ¢ que se traduziu numa restricdo da tipologia de investimentos
suscetiveis de beneficiar do SIFIDE’.

De facto, com este ultimo normativo, densificou-se o conceito de empresa dedicada sobretudo a 1&D e
foram introduzidos mecanismos adicionais de controlo e monitorizagdo para os investimentos efetuados
pelos fundos, bem como para as empresas dedicadas a 1&D, que devem comprovar a utilizacdo do
investimento em 18D - cfr. n.2s 7 e 8 do artigo 38.2 do CFI.

7 Salienta-se que, apds a entrada em vigor desta Lei, deixou de ser possivel que a financiamento se concretizasse por via de divida.
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2.1.2  Principais caracteristicas

0 quadro seguinte apresenta as atuais carateristicas deste BF cujo valor depende, essencialmente, das
despesas realizadas em 1&D:

Quadro 2 - Principais carateristicas do SIFIDE

Tipo de incentive Deduce’io a coleta de IRC

SR e— — —

Crédito fiscal Com base no volume e no acréscimo |
Despesas Elegiveis {a) Despesas com pessoal e de funcionamento; Aquisicbes de ativos fixos tangiveis; |
Participagdio no capital de instituicdes de I1&D e contributos para Fundos de
Investimento, entre outras |
Taxa Base: 32,5% T N N |
ncidéncia Despesas realizadas no | Aumento das despesas face 3 média aritmética |
periodko _' simples dos dois periodos anteriores

Limite Sem limite _11.500.000 euros

Prazo de deducgdc 8 anos
{a) As despesas de I&D associadas a projétos de concegdo ecolé_g_i_c_é_cl_e-ﬁaa-ﬁa;;ﬁ consideradas em 110 %.
Fonte: Elabora¢3o prépria

Incremental: 50%

O incentivo abrange todas as empresas residentes em territorio portugués e as ndo residentes com
estabelecimento estivel no territério nacional, independentemente da sua dimensdo e do tipo de
atividade que exer¢am {comercial, industrial ou agricola), que tenham despesas em 1&D, designadamente:

-~ Despesas de investigacgio - as realizadas pelo sujeito passivo de IRC com vista a aquisicdo de novos
conhecimentos cientificos ou técnicos;

— Despesas de desenvolvimento - as realizadas pelo sujeito passivo de IRC através da exploragdo de
resultados de trabalhos de investigagdo ou de outros conhecimentos cientificos ou técnicos com
vista a descoberta ou melhoria substancial de matérias-primas, produtos, servigos ou processos
de fabrico.

As contribuicBes para fundos destinados a financiar a I&D constituem uma aplicagdo relevante e elegivel
para atribuigdo do BF, nos termaos da alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI. Esta aplicagdo concretiza-se
na subscricio de fundos de investimentos em capital de risco (FCR), que consistem em patrimdnios
auténomos, sem personalidade juridica, pertencentes ao conjunto dos titulares das respetivas unidades
de participagio (UP).

Para que a subscrigdo de UP em FCR possa ser elegivel para efeitos do SIFIDE, a politica de investimento
do fundo deve assegurar a participacdo no capital de empresas dedicadas sobretude a |1&D, reconhecidas
como empresa do setor da tecnologia nos termos do n.2 9 do artigo 37.2 do CFl (0 que implica apresentar
um investimento em I&D equivalente a, pelo menos, 7,5% da sua faturagdo no ano anterior ao pedido de
reconhecimento) e cuja idoneidade tenha sido reconhecida pela ANI, nos termos do artigo 37.2-A do CFI.

Compete a ANI comprovar a elegibilidade das despesas de 1&D e respetivo montante para efeitos de
dedugdo 3 coleta de IRC, 2 qual se pode estender por oito exercicios econdmicos, no caso de a coleta ser
inferior ao valor do beneficio atribuido®.

80 artigo 6.2 da Lei n.? 21/2021, de 20/04, suspende, durante os periodos de tributagdo de 2020 e 2021, a contagem dos prazos
de dedu¢do a coleta das despesas de I1&D.
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Para que possam recorrer a este incentivo fiscal, as empresas deverdo reunir determinadas condigdes e
cumprir um conjunto de obrigagbes acessdrias e contabilisticas, estabelecidas nos artigos 39.2 e 40.2 do
CFl.

2.13 Conceito de I&D

O manual de Frascati constitui o referencial em termos de enquadramento das atividades que podem ser
consideradas como |&D, bem como da respetiva quantificagdo e apresenta um conjunto de definicbes e
convencdes que auxiliam na definicio daquelas atividades.

De acordo com este referencial, deve entender-se como 1&D, todo o trabalho criativo realizado de forma
sistematica, com o objetivo de aumentar o conhecimento.

Assim, estamos perante I&D, se a resolugdo de um problema ndo é evidente para alguém que estd
familiarizado com o conjunto basico de conhecimentos ou técnicas habitualmente utilizadas na drea em
questdo. De uma forma genérica, o critério basico para distinguir atividades de I&D de atividades afins é
a presen¢a de um elemento aprecidvel de novidade e a resolugio de uma incerteza cientifica e/ou
tecnoldgica.

As atividades de I&D podem ser classificadas em trés categorias:

- investigag3o basica {trabalhos experimentais ou tedricos gque se destinam principalmente a obter
novos cenhecimentos acerca dos fundamentos dos fendmenos e factos observiveis, sem pensar
em lhes dar nenhuma aplicag@o ou utilizagio determinada);

- investigacdo aplicada (trabalhos originais realizados para adquirir novos conhecimentos, dirigidos
fundamentalmente para um objetivo pratico especifico);

- desenvolvimento experimental (trabalhos sistemdticos que aproveitam os conhecimentos
existentes obtidos da investigacdo e/ou da experiéncia pritica, e dirigidos & produ¢3o de novos
materiais, produtos ou dispositivos, ao arranque de novos processos, sistemas e servigos, ou
melhorar substancialmente os ja existentes).

A delimitagdo entre 1&D e a ampla gama de atividades afins e/ou conexas, que tém também uma base
cientifica e tecnolégica e que servem de suporte ao processo de inovagio®, nem sempre é ficil, pois a
mesma atividade, pode ser considerada 1&D ou ndo, dependendo do contexto, designadamente, se é
desenvolvida, exclusiva ou principaimente, no dmbito de projetos de 1&D.

2.1.4  Estatisticas de 1&D

a

A OCDE, através do projeto microBeRD', procede & recolha sistemdtica de informagdo sobre o
investimento em 1&D, a nivel internacional, de forma a determinar o impacto do apoio do Estado no

¥ Servicos de informag3o cientifica e técnica, ensaios e normalizacdo, estudos de viabilidade, atividades rotineiras de
desenvolvimento de software, atividades prévias & producgo industrial, modificacBes ac processo de fabrico, entre outros.

10 Microdata-Based Evidence on The Impact of Public Support for Business R&D.
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investimento realizado pelas empresas em 1&D. Relativamente a Portugal, a informag3do divulgada pela
OCDE™Y, refere que:

- Entre 2006 e 2018, o apoio do Estado ao investimento das empresas em |&D, em percentagem
do PIB, aumentou 0,14 pontos percentuais e a intensidade de I1&D empresarial aumentou de
0,44% para 0,69%;

- Em 2018, o apoio do Estado ao investimento das empresas em 1&D, representava 0,21% do PIB,
sendo que os incentivos fiscais a I&D representaram 81% do total desse apoio.

Em termos nacionais, a DGEEC recolhe, através do Inquérito ao Potencial Cientifico e Tecnoldgico Nacional
{IPCTN), informagao sobre os recursos humanos e financeiros afetos a atividades de 1&D, de acordo com
metodologias definidas no quadro de organismos internacionais {OCDE e EUROSTAT), tendo como
referéncia o manual de Frascati.

O quadro infra apresenta a evolugio da despesa em atividades de I1&D realizada pelo setor Empresas®?,
no periodoe 2015-2020'3:

Quadro 3 — Despesa com atividades de I1&D no setor empresas
Milhares de euros

Despesa l&D

Despesa intramuros (a):

Fundos préprios 894,90 100407 114034 1242,62 138522 161256 727971  80,2%
Fundos de entidades o, 47 2550  ggap 11523 11668 160,19 64380  75,4%
nacionas

Fundos de entidades

: 50,32 80,20 74,94 66,74 68,61 70,81 411,62 40,7%
estrangeiras

Total 1036,53 115647 130348 142458 1570,51 184356 833513 77,9%
Despesa extramuros (b):
Contratacdo de I1&D 168,03 215,44 198,02 254,02 207,62 233,23 1276,37 38,8%
Financiamento de 1&D 17,19 4,54 17,52 80,30 169,66 350,29 640,01 1937,6%
Total 185,22 219,99 215,54 334,83 377,29 583,52 1916,37 215,0%

(a} Despesas relativas a atividades de 1&D executadas pela empresa.

{b} Montantes despendidos com a contratac3o de atividades de I&D de outras entidades e com o financiamento de atividades de 1&0 a
outras entidades.

Fonte: IPCTN - DGEEC

Da andlise destes dados releva-se que o total das despesas relativas a atividades de 1&D executadas pelas

empresas (intramuros) ascendeu a 8,3 M€, tendo registado um acréscimo de 78% no periodo de cinco

anos.

No que se refere & despesa extramuros, nomeadamente, a contratagdo de atividades de I1&D e o
financiamento de atividades de 1&D a outras entidades, verifica-se, em idéntico pericdo, um aumento
mais significativo (215%), destacando-se o acréscimo de 1.938% nas despesas com o financiamento de
1&D.

1 “RED Tax Incentives: Portugal, 2020”, www.oecd.org/sti/rd-tax-stats-portugal.pdf, Directorate for Science, Technology and
Innovation, March 2021.

11 Restantes Setores: Ensino Superior, Estado e Instituigdes Privadas Sem Fins Lucrativos.

13 |mporta referir que, como nem todas as empresas respondem ao IPTCIN, o valor real da despesa serd superior.
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Segundo a informagdo prestada pela DGEEC, em 2017, o valor de participagdo em FCR declarado pelas
empresas, representava 16% (2,8 m€) do montante total de financiamento extramuros em 1&D e, em
2020, o montante investido em UP (304,75 m€) representou 87% desse financiamento.

Dado que as empresas que participam em FCR para 1&D (associados ao SIFIDE), devem considerar o valor
da subscrigio no fundo na rubrica despesas extramuros, podemaos associar este acréscimo com o aumento
do valor das despesas com contribuigbes para fundos o qual, entre 2017 e 2020, aumentou de 11 M€ para
406 M€ (vide quadro 3 do Anexo 1).

Em suma, quer as fontes internacionais, quer nacionais, atestam a tendéncia de aumento do investimento
das empresas em I&D, salientando-se, em termos nacionais, a evolugdo recente e muito significativa da
despesa com o financiamento de [&D.

2.2 Valores de Despesa Fiscal e perfil de beneficidrios

Em linha com os dados estatisticos analisados supra, a informacgédo constante da Conta Geral do Estado
{CGE) de 2020 revela um significativo acréscimo da despesa fiscal com o SIFIDE no periodo 2017-2020,
(189%), bem como o aumento do peso relativo desta despesa no total da despesa fiscal em IRC (de 17%
para 24%):

Quadro 4 - Evolugio da despesa fiscal com o SIFIDE {2017-2020)

Mithdes de euros
S Valor da despesa fiscal % no total da despesa
com SIFIDE fiscal em IRC
2017 137,20 16,8%
2018 194,40 15,8%
2019 211,20 20,5%
2020 396,40 23,7%

Fonte: CGE - 2020

Observa-se o assinaldvel aumento da despesa fiscal de 2019 para 2020 (de 211,20 M€ para 396,40 M€ -
88%), valor que representou um desvio de 222,7 M€ {128%) face ao previsto no Orgamento do Estado de
2020, de 173,7 ME.

Esta evolugdo deve-se, principalmente, ao acréscimo registado no nimero de candidaturas (38%) e no
valor das despesas elegiveis relativas & subscrigio de UP de fundos associados ao SIFIDE {91% - de
222,17 M€ para 405,98 ME€) - vide quadro 3 do Anexo 1.

Por oposicdo a evolugdo do SIFIDE, em 2020, destaca-se a reducdo dos restantes BF ao investimento,
previstos no CFl, designadamente os BF Contratuais ao Investimento, em 37,90 M€ (-75,4%), o Regime
Fiscal de Apoio ao Investimento, em 10,90 M€ (-5,2%), e a Dedug&o por Lucros Retidos e Reinvestidos, em
9,70 M€ (-101,7%)".

14 yide Quadro A6 ~ Despesa Fiscal em IRC, CGE 2020.
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O quadro infra apresenta os valores declarados pelos SP quanto as deduges a coleta imputaveis ao
SIFIDE, relativamente ao periodo de tributagao de 2017-2020, cujo aumento tera um impacto significativo
na despesa fiscal relevada na CGE nos préximos anos!®:

Quadro 5 — Valores declarados e relativos ao SIFIDE nos periodos de tributagdo de 2017-2020

Milhdes de euros
% Total .
AT BEEM CRILFEEIAR vttt
Beneficiarios Valor Total pelos 10 maiores
sede de gy SIFIDE
{a) IRC beneficiarios
2017 873 109,45 10,1% 33,27 30,4%
2018 974 135,75 14,9% 31,64 23,3%
2019 1498 255,33 16,7% 49,63 19,4%
2020 2145 326,53 32,1% 50,46 15,5%

(a) SP de IRC que declararam BF de valor igual ou superior a 1.000,00 euros
Fonte: Portal das Finangas — Dados da Modelo 22

Resulta da andlise dos dados o sucessivo aumento do numero de beneficidarios do SIFIDE, da
representatividade desta despesa no conjunto dos BF em sede de IRC, bem como a elevada concentragio
dos valores deduzidos no dmbito do SIFIDE num reduzido nimero de beneficiarios, com os 10 maiores a
representar em 2020, cerca de 16% da despesa fiscal (50,46 M€ em 326,53 ME).

0 quadro infra evidencia, para o ano de 2020, os valores declarados pelos 10 maiores beneficidrios:

Quadro 6 — Valores declarados pelos 10 maiores beneficidrios do SIFIDE no exercicio de 2020

Mithdes de euros

Empresas do

S Saldo de Valor Valor salde
gd F; S anos atribuido deduzido S
edu ; E 3
anteriores  noano no ano

SIFIDE

0,11 11,28 11,39

0,00

4 4,01 6,59 9,43 1,17
2 8,11 0,00 6,08 2,03
4 45,73 0,00 4,64 41,09
34 848 3587 4,10 40,24
10 0,00 3,31 3,31 0,00
2 1,89 2,48 3,20 1,17

nfa 1,20 1,85 3,05 0,00
3 0,00 2,77 2,77 0,00

nfa 0,00 2,49 2,49 0,00

67 69,53 66,63 50,46 85,70

Fonte: Portal das Finangas

Da andlise do quadro resulta que, cerca de 73% do valor total deduzido por estas empresas em 2020
(50,46 M£) respeita a beneficios acumulados em anos anteriores (69,53 ME), pelo que o impacto do valor
dos beneficios atribuido em 2020 (66,63 M€) serd refletido em termos de dedugdo nos préximos anos
{vide Anexo 2).

12 Observa-se que, no Relatdrio da Despesa Fiscal 2020 e por reporte ao periodo 2018-2020, o valor da despesa com o SIFIDE
mantém-se relativamente estdvel, rondando, em média, os 254 M€, o que poderd dever-se ao facto de se tratar de valores
estimados.
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Entre os principais beneficidrios encontra-se o grupo SUlJREER(4,1 M€), do qual fazem parte 10

empresas que detém o FCR (NENIINERSEEIREE™ idc detalhe no Anexo 3, da

Informagdo n.2 618/2021).

Estas empresas investiram individualmente 3 M€, valor que Ihes permitiu maximizar o BF no montante de
2,48M€%, Importa referir que, como estas empresas sdo tributadas pelo regime especial de tributagio de
grupos de sociedades {RETGS), o BF sera deduzido no ambito da coleta do grupo, beneficiando outras
empresas que nao financiaram atividades de 1&D. A subscricdo das UP deste fundo, efetuada em 2020,
permitira ao grupo deduzir nos préximos exercicios cerca de 25 ME.

Como salientado na Informagdo n.2 618/2021, o concreto impacto na despesa fiscal, nos préximos anos,
¢ de dificil antecipagdo, atendendo a possibilidade de reporte do crédito fiscal por oito anos, associada a
incerteza no valor da coleta das empresas.

2.3 Procedimentos realizados pela ANI
2.3.1 Anidlise de candidaturas - Caraterizacdo estatistica

Segundo o Relatdrio de Gestdo e Contas de 2019 da ANI, “o SIFIDE tem um papel muito relevante no
ambito dos mecanismos de financiamento que visam estimular o investimento empresarial em matéria
de 18D, representando mais de S50% do volume de apoias dos instrumentos geridos pela ANI”, que
abrangem os incentivos financeiros atribuidos ao abrigo do Portugal 2020 e do Horizonte 2020.

I”

A relevincia do SIFIDE constata-se pelo aumento no numero de candidaturas apresentadas,
principalmente nos dois tltimos anos, e pelo crescimento sustentado, quer em termos de despesas de
18D, quer em termos do crédito fiscal atribuido, conforme resulta do grafico infra e, em detalhe, do Anexo
3:

16 Cfr. alineas a) e b) do n.2 1 do artigo 38.2 do CFI: 3M€ * 32,5% (taxa base) + 1,5ME (limite taxa incremental).
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Gréfico 1 - Evolugdio das candidaturas refativas aos exercicios de 2018 a 2020
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Fonte: ANI

Assim, verifica-se que, para os exercicios 2018, 2019 e 2020 foram apresentadas a ANI 7.381 candidaturas,
que representaram um volume de investimento em I1&D de 3.302,22 M€, correspondente a solicitagdo de
crédito no valor de 1.536,99 ME. Para o exercicio de 2020 foram apresentadas 3.283 candidaturas, o que
corresponde a um acréscimo de 94%, relativamente ao ano de 2018 (1.690 candidaturas).

O investimento em |&D aumentou 84% (de 847,06 M€, em 2018 para 1.558,02 M€, em 2020) e,
consequentemente, o crédito solicitado aumentou de 354,42 M€, em 2018, para 745,42 M€, em 2020, o
que representa um acréscimo de 110%.

No periodo de 2018 a julho de 2021 foram aprovadas 5.828 candidaturas, relativas aos exercicios de 2015
a 2019 apresentadas por 2.872 empresas, que realizaram investimento relevante em I&D" no valor de
2.183,38 M€, na sequéncia do qual obtiveram um crédito fiscal no montante de 1.147,72 M€ (vide Anexo
3).

O crédito fiscal atribuido concentrou-se, fundamentalmente, em empresas do setor de atividade das
industrias transformadoras {cerca de 45%), do setor das atividades de informagdo e comunicagdo com
15% e do comércio por grosso e a retalho/reparagdo de veiculos, que representa 11% (vide Grafico 2).

17 excluida a comparticipagio financeira do Estado a fundo perdido, nos termos de n.2 1 do artige 38.2 do CFI.
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Grafico 2 — Crédito fiscal atribuido por setor de atividade Grafico 3 — Crédito fiscal atribuldo por divisio de atividade
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A analise por divisdo de cada setor de atividade permite ainda observar a maior significincia do crédito
fiscal atribuido 3 “Consultoria e programagdo informatica e atividades relacionadas”, cerca de 10%,
“Comércio por grosso, exceto de veiculos” (7%), “Fabricacdo de produtos farmacéuticos de base e de
preparagdes farmacéuticas” (6%) e “Industrias alimentares” (4%), gue, no seu conjunto, ndo ultrapassam

27% do total {vide Grifico 3).
2.3.2 A atribui¢io do beneficio

As candidaturas apresentadas para os exercicios de 2017 e 2018 processavam-se através do
preenchimento de um formuldrio eletrénico disponibilizado na pagina da internet do SIFIDE, apds registo
prévio, sendo que a formalizagdo da candidatura sé era efetivada através do envio, por correio, de
requerimento devidamente assinado.

Até 2018, a analise das candidaturas era efetuada com recurso a contratagio de peritos, a quem cabia a
avaliagdo das candidaturas na sua vertente técnica e, sempre que necessario, o processo de alegac¢bes
contrdrias a decisdo de reprovagdo das mesmas. Segundo o Relatdrio de Gestio e Contas da ANI, de 2018,
a analise das candidaturas envolveu, nesse ano, 94 peritos.

Com a cessacao de fun¢bes da Comissdo Certificadora do SIFIDE, em 2018, foi transferida para a ANl a
competéncia para certificagdo das atividades de I&D e reconhecimento do beneficio, tendo o Conselho
de Administragdo deliberado a criagdo e nomeagdo de uma Comissdo Técnica (CT) para cumprimento das
competéncias atribuidas a ANI no dmbito do SIFIDE, a qual integra 3 membros pertencentes i Unidade de
Incentivos Fiscais da ANI, que, desde 2019, de acordo com as suas competéncias técnicas procedem
individualmente a analise e avaliagdo das candidaturas, e, em conjunto, 3 sua aprovagao.

A partir de 2020 e com aplicagdo aos exercicios fiscais de 2019 e seguintes, a ANI passou a utilizar como
apoio a gestdo das candidaturas uma nova ferramenta informatica - Portal SIFIDE - onde é registada a
informagdo dos projetos, nomeadamente, as suas carateristicas, o0 montante das despesas elegiveis e 0
montante do incentivo fiscal concedido.

Este sistema permitiu desmaterializar todo 0 processo e evidenciar a tramitagdo processual desde a
apresenta¢io da candidatura até a aprovagdo do crédito fiscal, facilitando e agilizando o processo e a
comunicagdo com as empresas.
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A candidatura deve ser acompanhada de um conjuntc de documentos, sendo que ndo é necessario
apresentar qualquer documento justificativo da despesa, bastando que sejam preenchidos os quadros
constantes do formuldrio de candidatura e enviado um ficheiro excel com a descrigdo e valor das despesas
de I1&D por categorias (v.g. pessoal, funcionamento).

A decisio da CT é suportada por uma Ficha de Avaliagdo onde consta a apreciagdo final schre a
candidatura. A aprovacdo parcial ou reprovagdo de qualquer candidatura inclui a identificagdao dos
projetos/atividades a excluir e a fundamentacdo da decisdo da Comissdo.

Para suporte ao processo de deciséo, a ANI dispde de um manual de procedimentos, ainda elaborado pela
Comissdo Certificadora, em 2015, onde consta uma descri¢do sucinta do processo administrativo da
candidatura. Este manual define a metodologia para o processo de avaliagdo técnica, o qual tem como
referéncia os termos acordados internacionalmente no dmbito da OCDE, que constituem a base de
referéncia para a elegibilidade das atividades de I1&D.

Verifica-se, porém, que este manual ndo descrimina todos os procedimentos a aplicar a tramitagdo e
gestdo de candidaturas ao SIFIDE, para cada fase do processo, com a descrigdo das tarefas, bem como dos
respetivos responsaveis.

Acresce que a descricdo do processo de decisdo, surge em mapas de fluxos que esquematizam o
encadeamento das tarefas relativas a tramitagdo e gestdo de uma candidatura, bem como a troca de

informag3o com as entidades envolvidas no processo, mas cuja informagdo € manifestamente
insuficiente.

2.3.3  Oreconhecimento da idoneidade para a pratica de atividades de 1&D

O reconhecimento de idoneidade para a pratica de atividades de |&D compete a ANI, que certifica a
competéncia da entidade na realizacdo de atividades em determinados dominios técnico-cientificos.

As entidades interessadas em obter o reconhecimento devem submeter a candidatura, no Portal SIFIDE,
na qual devem caracterizar os projetos realizados, bem como apresentar documentacdo que ateste as
areas de atua¢do em que a empresa quer ser reconhecida, a qual é emitida por entidades piiblicas do
Sistema Cientifico e Tecnoldgico®, que atuem nos dominios de competéncia cientifica e tecnologica da
empresa.

Apos a apresentacdo dos documentos é realizada uma reunido com os responsdveis da empresa, sendo
depois reconhecida a idoneidade pela CT.

Do total de entidades reconhecidas para a pratica de atividades de I1&D desde 1998 (356}, 174 {49%)
obteve esse reconhecimento no periodo 2017-2020 — vide quadro seguinte:

18 | Inijversidades, Laboratdrios de Estado Associados, Unidades de I&D e outras infraestruturas tecnoldgicas.
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Quadro 7 - N.2 de entidades com o reconhecimento para a pratica de atividades de I1&D

N.? de entidades reconhecidas N Total % entldages
g reconhecidas
2018 2019 2020 Tatal 2 em 2617-20
Entidades com
sede fora do TN 1 1 9 8 19 57 33%
Entidades com
sedeou 3 33 53 65 155 299 52%
estabelecimentos
estiveis em TN
Total 5 34 62 73 174 356 49%

Fonte: ANI

Salienta-se que, no ano de 2020, foram reconhecidas 73 entidades (20% do total) evolugio que, de acordo
com o Relatério de Gestdo e Contas de 2020 da ANI, estd associada ao facto de ser necessdrio que as
empresas sejam reconhecidas na pratica de atividades de I1&D, para serem elegiveis para investimento
por parte dos FCR (cfr. al. f) do artigo 37.2 do CFI).

Observa-se que ndo existe um manual de procedimentos que discrimine quais os procedimentos de
reconhecimento, as fases do processo, a descricio das tarefas ou os respetivos responsdveis.

2.3.4  Controlo realizado pela ANI

A ANI considera que exerce uma func¢3o técnica e especializada na certificagdo das despesas de I&D, pelo
gue, conforme consta dos proprios certificados emitidos, apenas efetua uma recomendac3o no sentido
de ser atribuido um crédito fiscal de determinado valor, razdo pela qual considera que qualquer auditoria
com base documental deve ser realizada pelos servigos competentes da AT.

Porém, o CFl prevé a intervengdo da ANI engquanto entidade de controlo das entidades beneficidrias do
SIFIDE, sendo que, nos termos dos n.2s 1 e 4 do artigo 40.2 “A deducdo (...} deve ser justificada por
declaragdo comprovativa (...) de que as atividades exercidas ou a exercer correspondem efetivamente a
acdes de investigagcdo ou desenvolvimento, dos respetivos montantes envolvidos (...) do céiculo do
acréscimo das despesas em relacdio a4 média dos dois exercicios anteriores e de outros elementos
considerados pertinentes”, emitida ANl e que, as entidades devem disponibilizar as informagGes
solicitadas por esta entidade e aceitar submeter-se as auditorias tecnoldgicas que vierem a ser
determinadas, de modo a aferir o cumprimento das condigdes da concessdo do incentivo, qualquer que
seja a sua natureza.

Observa-se que, desde 2015, ano em que a Comissdo Certificadora procedeu a 29 auditorias, no dmbito
do Inquérito 3 Valorizagdo de Resultados para projetos concluidos desde 2012, que ndo se realizam
auditorias desta natureza, devido a constrangimentos financeiros e falta de recursos.

Neste contexto, importa que a ANI institua mecanismos de andlise de risco, aproveitando as
funcionalidades dos seus sisternas de gestdo de incentivos, de forma a identificar situagdes irregulares,
para efeitos da realizagdo de auditorias tecnoldgicas.

E, todavia, de salientar que, recentemente, na sequéncia do aumento das candidaturas de participantes
em fundos de investimento, a ANI procedeu a recolha de informacdo sobre os resultados dos projetos,
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bem como sobre os investimentos realizado pelos FCR, para efeitos de monitorizagio e
acompanhamento, os quais prevé iniciar brevemente.

235 Resultados dos testes substantivos e de conformidade

Para aferir da intervengio da ANI, selecionamos, de acordo com vérios critérios de risco, designadamente,
a tipologia das despesas e a sua materialidade!®, bem como o estado das candidaturas, uma amostra ndo
estatistica de 32 candidaturas com a seguinte composigdo:

- Com despesas relativas a aquisi¢des de ativos fixos tangiveis, participagio de dirigentes e quadros
na gestdo e contratacio de atividades de I1&D a terceiros {22);

— Com despesas relativas a acBes de demonstracdo superiores a 100 mé€ (2) ou despesas com
patentes superiores a 70 m€ (2);

- N&o aprovadas com crédito fiscal solicitado superior a 500 mé€ (3);

— Relativas ao exercicio de 2018 e em avaliacdo a 31/12/2020 (3).

O quadro infra apresenta uma sintese da analise efetuada as candidaturas da amostra, que envolveram
mais de 61 M€ de despesas elegiveis®® e deram origem a 24 M€ de incentivos fiscais {vide Anexo 4).

Quadro 8 - Candidaturas analisadas pela IGF

MilhBes de euros

Nao Em
aprovadas avaliagao

N.2 Candidaturas 26

N.2 5P 17

N.2 projetos 399 22 18
N.2 projetos financiados efou continuidade 314 0 12
Despesas declaradas pelas empresas 85,87 2,86 2,02
N.2 projetos nao elegiveis 12 22 -
DecisBes de aprovagdo apds audiéncia

prévia/reclamacg3do 10 3 i
Subsidios 12,67 - -
Despesas apuradas pela Comissdo Técnica 74,55 - -
Crédito Fiscal Atribuido 24,04 - -

Fonte: ANI

Da analise do quadro resulta que:

— 38% das candidaturas aprovadas (10) foram objeto de reandlise, apds audiéncia prévia ou
reclamacdo;

— O valor das despesas validadas pela CT ascende a 74,55 M€, o que corresponde a cerca de 88%
das despesas apresentadas pelas empresas;

- O numero de projetos ndo elegiveis ndo é significativo (12 em 399);

19 para o efeito solicitamos 3 ANI listagem das candidaturas aprovadas / ndo aprovadas a partir de 01/01/2018, bem como as que
ainda se encontravam em avaliagdo a 31/12/2020.

20 Despesas apuradas pela Comissdo, menos o valor dos incentivos financeiros {subsidios).
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- Uma percentagem elevada de projetos era de continuidade e/ou financiados, o que, de acordo
com a metodologia seguida pela CT, ndo justifica uma anélise mais intensiva/detalhada.

Salientam-se ainda os seguintes resultados da anélise das candidaturas que integraram a amostra:

- Apendéncia das candidaturas relativas ao exercicio de 2018 devia-se ao facto de as empresas ndo
terem apresentado elementos que justificassem a elegibilidade das despesas com a subscrigio de
UP, tendo sido, entretanto, aprovadas parcialmente;

- N&o existe evidéncia da verificagdo da informagdo que consta na candidatura quanto aos
subsidios atribuidos as empresas, nomeadamente, medida de apoio, data de aprovacio,
investimento elegivel e fundo perdido contratualizados;

- Em 3 candidaturas®™ n3o foi elaborada a ata de decis3o da CT, segundo a ANI, por falta de recursos
humanos, o que coloca questdes relevantes ao nivel da falta de fundamentaciio e da
transparéncia da decisdo;

- Existe risco de serem aprovadas despesas que ndo sejam de |&D, em projetos de continuidade
e/ou financiados, na medida que n3o é efetuada uma andlise intensiva/detalhada, pelo facto de
ja ter sido validada a componente de 1&D “ab initio”;

- Ajustificacdo para a elegibilidade das despesas é pouco fundamentada, remete para os objetivos
dos projetos e, de uma forma geral, principalmente nos projetos dos anos de 2018 e 2019, nio
existe evidéncia dos motivos pelos quais as atividades apresentadas se enquadram no dmbito da
I&D e os projetos sdo considerados elegiveis, v.g. a descri¢do do elemento aprecidvel de novidade
que tenha contribuido para a aquisicio de conhecimentos ndo dominados pelas entidades do
setor ou a incerteza cientifica ou tecnolégica que foi resolvida pela empresa.

Em nossa opinido, os montantes envolvidos e a especificidade e complexidade das atividades de I&D
justificam uma estrutura de analise mais robusta e sustentada por parte da ANL.

De facto, a avaliagdo de aspetos relacionados com o estado da arte no dominio técnico-cientifico relativo
ao objeto a investigar e desenvolver, a incerteza cientifica/tecnoldgica que o projeto procurou resolver, a
justificagdo da medida em que as solugbes encontradas ndo poderiam ser desenvolvidas por outra
empresa exige técnicos especializados com conhecimentos e competéncias nos dominios técnicos em
questdo e no setor de atividade onde a empresa opera, para que a decisdo seja devidamente
fundamentada.

2.4 Controlo tributério do SIFIDE
24.1 Valores declarados pelos SP

O SIFIDE funciona como um beneficio de reconhecimento automatico, uma vez que, ndo obstante a
necessidade de validacdo por parte da ANI, a AT ndo produz qualquer ato administrativo de
reconhecimento dos pedidos e os SP podem utilizar, desde logo, o crédito fiscal na declaragio de

2 Candidaturas de 2019:*
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rendimentos respeitante ao exercicioc em que foram adquiridos, mesmo que a ANI ainda ndc tenha
validado o valor do mesmo.

Conforme ja referido, o SIFIDE representa uma parcela significativa dos beneficios por dedugdo a coleta
em sede de IRC, pelo que, ainda que o regime legal ndo defina competéncias a AT na atribui¢do deste
beneficio, a mesma deve exercer um adequado controlo desta despesa, atentas também as suas
atribuicdes de exercicio da agdo de inspegdo tributaria e aduaneira.

O quadro infra apresenta os valores declarados pelos SP no Anexo D das declaragdes Modelo 22 dos
exercicios de 2017 a 2020, relativamente ao SIFIDE:

Quadro 9 - Valor do SIFIDE declarado em sede de IRC nos anos 2017-2020

Milhaes de euros
Numero de SP Valor declarado
Exercicio Comcréditono  Com dedugdo Crédito do Dedugdo do Saldo
periodo no periodc periodo periodo transitado

2017 1177 1315 231,04 186,22 401,87
2018 1461 1539 340,02 268,89 443,07
2019 1814 2067 445,69 345,41 504,25
2020 1521 2190 387,25 319,68 448,55
Total 3444 3500 1404,00 1120,18 -

Fonte: AT - Anexo D da Madelo 22

{a} Foi considerade o niimero de SP que apresentaram Anexo D, em pelo menos um dos exercicios considerados.
Da analise resulta que, no periodo referido, 3.444 SP obtiveram um crédite fiscal de 1.404 M<£, sendo que
3.500 SP deduziram & coleta 1.120,18 M€ {68% da totalidade dos BF deduzidos a coleta no periodo em
causa). Considerando os saldos acumulados em anos anteriores, transitou, para os exercicios seguintes, o
valor de 448,55 M€,

2.4.2  Controlo realizado pelos Servigos da AT
2.4.2.1 Diregio de Servigos do imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (DSIRC)

A DSIRC recebe da AN, até ao fim do més de fevereiro de cada ano, a identificagdo dos beneficidrios e do
montante das despesas consideradas elegiveis reportadas ao ano anterior e, posteriormente, envia essa
informagdo 4 DSCPIT para efeitos de anilise de risco e de fiscalizagdo pela Inspegdo Tributaria (IT) dos
valores deduzidos a coleta pelos SP.

Apesar de ja existir uma conta-corrente para o SIFIDE para controlo da utilizagio deste BF?, a validagiio
automdtica dos valores declarados pelos SP ainda ndo ocorre, pelo facto de ainda estar em curso o
processo de carregamento da informagdo declarativa constante no quadro 07 do anexo D da modelo 22
dos anos de 2018 e seguintes.

22 pratende-se que esta conta-corrente guarde a informagao sobre o BF desde o ano da sua obtengdo (ano da dotagdo) até a sua
total dedug¢do ou caducidade, ou seja, deve permitir controlar a ciclo de vida do beneficio.
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As regras de validagdo existentes (locais) asseguram o correto preenchimento das declara¢ées através da
verificagdo aritmética dos saldos iniciais indicados na declaracdo do periode com os saldos finais das
declarag¢Ges do periodo anterior.

A Implementacdo de regras de validacdo central, com base na referida conta corrente, permitird
assegurar, no momento de liquidagdo, um maiar controlo na utilizagdo deste BF.

2.4.2.2 Diregdo de Servigos de Planeamento e Coordenacdo da Inspegdio Tributéria

A DSCPIT compara os dados das candidaturas (crédito fiscal solicitado, crédito fiscal atribuido), remetidos
pela DSIRC com os dados do anexo D e do quadro 10 da Modelo 22 e, mediante critérios previamente
definidos, atribui a cada situagdo uma pontuagdo, de acordo com o respetivo risco.

A classificagdo do risco associada aos SP que beneficiaram do SIFIDE no periodo 2014-2019 consta no
quadro infra e resulta da andlise de risco efetuada nos anos de 2017, 2018, 2019 e 2021, respetivamente,
para os anos fiscais de 2014/2015, 2016, 2017 e 2018/2019:

Quadro 10 - Risco associado aos sujeitos passivos que beneficiaram do SIFIDE no periodo 2014-2019

Mithdes de euros
2014/2015 2016 2017 2018/2019
N.2 5P % total N.2 5p % total N.2 5P % total N.2 5P % total
Elevado 128 11% 277 21% 85 6% 546 17%
Médio 727 63% 461 35% 677 45% 1328 41%
Baixo 297 26% 561 43% 749 S0% 1399 43%
Total 1152 100% 1299 100% 1511 100% 3273 100%

Fonte: DSPCIT

Da andlise do quadre resulta que o numero de SP classificados com risco baixo é significativo, tendo
representado 43% das situagdes em 2016, 2018/2019 e 50% em 2017.

Relativamente a selegdo realizada em 2021, que incidiu sobre os exercicios fiscais de 2018 e 2019, foram
utilizados os seguintes critérios:

i. Comparacdo entre os créditos atribuidos/solicitados no ambito do SIFIDE e os valores
declarados no periodo;
ii.  Avaliacdo de incongruéncias no valor do saldo da conta corrente;
iii.  Verificagdo de situages das dedugdes dos créditos a que o sujeito passive tem direito, ao longo
dos varios anos;
iv.  Verificagdo das situagies em que as dedugdes dos créditos sdo diferentes dos valores
declarados pelo SP, ao longo dos vérios anos;
v.  SP com candidaturas de 2018 e/ou 2019 por concluir e que declararam o valor do crédito fiscal
solicitado;
vi.  Verificagdo das situacbes em que houve dotag3o e/ou deduclo quando as candidaturas de 2018
e/ou 2019 ainda n3o foram aprovadas;
vii.  Verificagdo da coeréncia da deducio a coleta quando existem outros BF.

Na sequéncia dos resultados obtidos, foram criadas a¢des na atividade “Controlo dos BF SIFIDE — anos de
2018/2019”, para os SP classificados com risco elevado (546), tendo sido enviada a informac3o dos SP
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classificados com risco médio (1.328) para que as unidades orgdnicas {UO) possam realizar os
procedimentos que considerem adequados, salientando-se que, ao tempo das verificagdes, ainda ndo
tendo sido iniciadas agBes neste ambito.

Observa-se que, nos anos anteriores, tinham sido criadas também ac¢des a nivel central para os SP
classificados de risco médio e a informacéo relativa ao SP de risco baixo foi remetida as respetivas U0,
para andlise.

2.4.2.3 Unidade dos Grandes Contribuintes

Na sequéncia do Despacho n.2 509/2020, do SEAAF, que solicitou a AT a realizagdo de procedimentos
inspetivos com critérios de selecdo dirigidos a beneficidrios do SIFIDE, foram planeadas e iniciadas pela
UGC, no ano de 2021, acbes inspetivas a entidades beneficidrias do SIFIDE que, nos periodos de tributagio
de 2018 e 2019 declararam valores materialmente relevantes, bem como a fundos de investimento, cuja
subscricio/aquisicdo de UP se engquadrariam na alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI.

Das situagbes analisadas pela UGC, destacam-se as seguintes:

- O investimento por parte de um Fundo em empresas nido reconhecidas pela ANI?® . Em relagdo a
esta situagdo, a UGC considerava que, & data da subscrigdo das UP, o quadro legal nao previa
qualguer penalizacio para os fundos que investissem em entidades ndo certificadas pela ANI,
pelo que, como os participantes cumpriram o pressuposto do beneficio, designadamente, a
aquisicio de UP de fundos elegiveis nos termos da alinea f} do n.2 1 artigo 37.2 do CFl, a UGC ndo
perspetivava a realizagdo de corregbes¥,

- Uma operagio de aumento de capital numa entidade reconhecida pela ANl como Centro de
Interface, integrando o Sistema Nacional de Ciéncia e Tecnologia, que envolvia empresas
pertencentes a0 mesmo grupo econdmico, com um impacto mais elevado na dedugdo a coleta
do grupo, tributado pelo RETGS.

No que se refere aos FCR, estavam em curso 27 procedimentos inspetivos, especificamente direcionados
a 13 Fundos, com o intuito de conhecer a atividade e funcionamento destas entidades, nomeadamente,
com vista a uma melhor identificagdo de eventuais situagbes de risco, em sede de procedimentos de
inspe¢do aos SP beneficiarios do SIFIDE.

Por fim, importa referir que a UGC considera que, tendo a declaragdo emitida pela ANI o valor das
despesas elegiveis, a AT ndo deve efetuar corregbes com base em eventuais divergéncias face as analises
e/ou quantificacBes realizadas por aquela entidade.

De acordo com a UGC, a obtenc¢do da declaracdo produz efeitos imediatos na esfera juridica dos SP,
constituindo o valor das despesas aceites, o valor do beneficio ao qual o SP pode aceder, cuja validacdo

 Esta situac3o foi também identificada pela IGF, com base na analise da informagao fornecida pelas empresas

2 |mporta referir que, até 31/12/2018, a idoneidade em matéria de 1&D era reconhecida por despacho membros do Governo
responséveis pelas dreas da economia, do emprego, da educagdo e da ciéncia.
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AFTORDADE DE AUDITORIA

resulta de um procedimento administrativo auténomo que, devido a sua especificidade técnica, nio pode
ser desenvolvido junto da AT.

Face as atribuicGes da ANI e da AT e, independentemente do entendimento que as entidades possam ter,
importa que, das respetivas intervengdes, resulte que as despesas sejam auditadas, quer do ponto de
vista quantitativo (do respetivo valor), quer da sua tipologia/natureza (qualificagdo enquanto despesas
de 1&D).

2.4.2.4 Diregoes de Finangas

No dmbito do controlo tributario aos SP que efetuaram dedugdes a coleta por via do SIFIDE a maioria das
direc¢des de finangas (DF) - 70% - indicou ter realizado ac¢des especificamente direcionadas ao controlo de
situagdes de risco relacionadas com o SIFIDE®, com base na selegdo da DSPCIT?.

Acresce que duas DF {Leiria, Santarém) referiram tamhém ter realizado, por sua iniciativa, diversas agdes
inspetivas com a finalidade de verificar o cumprimento das obrigagtes fiscais decorrentes da utilizagio de
BF de dedugdo a coleta, estando em causa, entre outros, o SIFIDE.

No quadro infra consta o numero de agGes relacionadas com o controlo de situagdes de risco associadas
ao SIFIDE, e respetivas corregdes, concluidas no periodo 2017-2020, salientando-se que o valor médio das
correcdes por acdo ndo é expressivo (cerca de 23 m€):

Quadro 11 - AgBes de controlo de situagtes de risco relacionadas com o SIFIDE concluidas no periodo 2017-2020

Milhares de euros
Valor das
ACoRs Corregoes
BRAGA 91 5595,4
BRAGANCA 6 0,0
COIMBRA 36 39
EVORA 23 60,4
FARQ s 28,9
GUARDA 5 0,0
LEIRIA 83 2517,2
LISBOA 162 2584,9
PORTO 30 334,9
SANTAREM 34 159,5
SETUBAL 27 524,9
VILA REAL 5 0,0
VISEU 3 0,8
UGc 2 0,0
Total 512 11 810,9

Fonte: DSPCIT

25 Esta resposta foi obtida na sequéncia de envic de inquérito por questiondrio as 21 DF. Este questiondrio foi estruturado em 2
partes: procedimentos de controlo e resultados do controfo e foi respondido por 20 DF.

¥ Designadamente agdes com os cddigos de atividade especificos para andlise ao SIFIDE: 111-04 Controlo dos sujeitos passivos
que beneficiaram do SIFIDE {I1&D); 117-06 Controlo dos sujeitos passivos que beneficiaram do SIFIDE 2015; 121-09 Controlo dos
sujeitos passivos que beneficiaram do SIFIDE 2016; 124-02 Controlo dos sujeitos passivos que beneficiaram do SIFIDE 2017.
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A maioria das DF (80%]} classifica o nivel de risco de incumprimente tributario associado ao SIFIDE (tendo
em conta a probabilidade da sua ocorréncia e o seu impacto) como “muito baixo” ou “baixo” (9 DF e 7 DF,
respetivamente). Isto porque, de um modo geral, ndo sdo identificadas situagbes anomalas
materialmente relevantes, relacionadas com SIFIDE, o que origina um baixo nivel de correces tributarias.

O facto de a deducdo a coleta estar suportada por uma declaragdo comprovativa emitida pela ANI7
mitiga, desde logo, o nivel de risco de incumprimento tributario, pois, grande parte dos requisitos exigidos
para utilizagdo do SIFIDE sdo validados, a priori, por aquela entidade, principalmente, ao nivel das
aplicagdes relevantes elegiveis.

As situactes de maior risco prendem-se com a alteragdo no valor do crédito fiscal, pelo facto da ANI ndo
considerar, em parte ou na sua totalidade, as despesas elegiveis.

De facto, tal como ja referido, o SP tem direito a dedugdo do crédito solicitado a partir do momento que
& emitido o comprovativo de candidatura e mesmo antes do inicio da andlise do processo pela ANI. Na
circunstincia da andlise da ANI concluir por um valor de crédito diferente, o SP terd que repor o montante
indevidamente deduzido.

Relativamente aos procedimentos e metodologias de controlo verifica-se que, de uma forma geral, a IT
se limita a validar que os montantes deduzidos correspondem aos montantes atribuidos; o valor dos
saldos guando o beneficio ndo é totalmente utilizado; as condi¢des para beneficiar da dedugdo (cfr. Artigo
39.2 CFl) e a exclusividade do beneficio (cfr. Artigo 42.2 do CFI)%.

Nas respostas remetidas as DF enumeraram os seguintes constrangimentos a um eficaz controlo
tributdrio:

— O facto de a informacfio recebida da ANI ndo se encontrar disponivel nas aplicagbes centrais e
apenas ser disponibilizada por via dos projetos centrais de selegdo, o que impossibilita a andlise
do SIFIDE no dmbito da concretizagdo de procedimentos de inspecdo em curso;

— As disposi¢Bes relativas ao RETGS, uma vez que & necessario aferir se a dedugdo a coleta é
originaria (ou n3o) de periodo anterior a entrada da sociedade beneficidria no seio do perimetro
fiscal de aplicacio do regime, bem como disposigbes relativas as entidades com periodo especial
de tributag3o®;

- Ainexisténcia de uma conta corrente relativa a dedugdo dos BF, o que dificulta a analise em sede
de prazos de caducidade, saldos ndo deduzidos, dotagdo e dedugdo de cada periodo, bem como
ainda os valores gque transitam para periodo(s) futuro(s).

No que concerne as eventuais melhorias que as DF consideram necessarias ao nivel do controlo,
destacam-se:

27 gsta declaracdo integra o processo de documentagdo fiscal do sujeito passivo a que se refere o artigo 130.2 do Cédigo do IRC,
nos termos do artigo 40.2 do CFl.

8 Apenas a DF de Braga refere a anilise das despesas elegiveis, nomeadamente, das despesas com pessoal imputadas ao projeto.

# Estas entidades devem submeter a candidatura ao SIFIDE até ao dltimo dia do sétimo més seguinte a data do termo do periodo
de tributag3do a que respeitam as despesas de I&D.
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- A criacdo de uma conta corrente para controlo da dedugio de crédito de imposto com base na
informag3o fornecida pela ANi;

- A elaboracdo e divulgacdo de metodologias de andlise dos BF, incluido o SIFIDE, de modo a
uniformizar a atuagdo da IT a nivel nacional.

Com vista a efetuar uma analise mais concreta dos resultados do controlo, selecionamos as agdes
inspetivas realizadas no dmbito da atividade de “Controlo dos sujeitos passivos que beneficiaram do
SIFIDE - 2017" (188) e solicitamos informagdo as DF relativamente as 15 a¢Ses desta natureza (8%) onde
foram efetuadas corre¢Ses a matéria coletdvel no valor total de 2,98 M€ e ao imposto no valor de 1 M€
{vide Anexo 5).

0 quadro infra apresenta uma sintese da andlise efetuada, no que se refere aos motivos e resultados das
agdes, onde se verificaram corregdes diretamente relacionadas com o SIFIDE:

Quadro 12 - Resultado de agdes de controlo dos sujeitos passivos que beneficiaram do SIFIDE - 2017
Mithares de euros

Alteragdo do saldo a reportar
Divergéncias entre o crédito fiscal

5
aprovado e o declarado 188,38
Despesas ndo elegiveis 1 6,92
Total 8 468,34

Fonte: DF/SINT

Da analise do quadro resulta que s6 em oito acdes foram efetuadas corre¢des relacionadas com o SIFIDE
no valor total de 469 m€, sendo que o motivo principal foram as divergéncias detetadas entre o crédito
fiscal que constava na declaracdo da ANI e o valor declarado na Modelo 22 pelos SP (188 mé€).

Em duas acbes foram ajustadas as dedugdes a coleta em sede do SIFIDE, no periodo em causa e também
nos periodos subsequentes, devido a corre¢des a matéria coletdvel efetuadas pela IT no decorrer das
acdes, o que teve um impacto na coleta de 273 m€.

Observa-se que apenas numa acdo realizada pela DF de Braga, a IT analisou a atividade de 1&D
desenvolvida pelo SP, solicitando evidéncias do resultado da mesma. Nessa a¢3o foram identificadas as
despesas elegiveis e analisados os elementos da contabilidade do SP, tendo-se verificado que o valor total
das despesas com o pessoal com habilitagdes nivel 4, era diferente do valor constante da declaragio da
AN, facto do qual resultou a corregdo ao imposto liquidado (6,92 m€).

2.5 Situagbes irregulares na dedugio & coleta

Considerando gque ainda ndo eram conhecidos os resultados das agées mais recentes desenvolvidas pela
UGC no ambito do SIFIDE e face aos resultados obtidos nas a¢des de controlo em 2017 confrontamos os
valores declarados no Anexo D da declaragdo Modelo 22, com o crédito fiscal atribuido em candidaturas
ao SIFIDE referentes aos exercicios compreendidos entre 2017 e 2020%,

30 No total de 8.806 candidaturas.
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Este procedimento permitiu identificar 157 situagBes potencialmente irregulares relativas aos valores
declarados pelos SP, no total de 5,64 M€.

Assim, resultou desse cruzamento de informaco que 148 SP declararam crédito fiscal no montante de
4.817,49 M€, sem que tivessem apresentado qualquer candidatura e 9 SP declararam crédito fiscal no
montante de 828,45 M€, ndo obstante as suas candidaturas ndo terem sido aprovadas.

0 quadro infra sintetiza as verificagdes efetuadas em 32 dessas situagdes®?, que representam 78% do BF
potencialmente indevido (4,43 M€):

Quadro 13 — Valores a corrigir pela AT quanto ao crédito fiscal declarado no periodo de 2017/2020

Milhares de euros

N 2SP com Valores a Corrigir pela AT

Crédito fiscal e Tyt Crédito fiscal
cre o o 30 &
declarade e indevido Dedugio Saldo

e avy [n]
indevido Coleta Transitado

Candidaturas Nio

9 828,45 3 423,86 51% 172,99 203,84
Aprovadas
Sem Candidatura (a} 23 3 604,68 13 1659,06 46% 967,13 746,59
Total 32 4433,14 15 2082,92 a47% 1140,12 950,44

Fonte: ANI; Anexo D da Modelo 22,
“ Foram verificados, em cada um dos exercicios, os cincos anexos D com valores materialmente mais relevantes (20
situacdes), bem como os anexos D onde o somatério do crédito fiscal atribuido em anos anteriores era inferior ao valor
declarado (3 situagdes).
Os testes substantivos realizados mediante consulta as bases de dados das candidaturas e a solicitagdo
de informacdo adicional junto da ANI permitiram confirmar que, para cerca de metade dos SP (16), o
crédito fiscal declarado era indevido {2,08 M€), por ndo existirem candidaturas ou as mesmas nao terem
sido aprovadas.

Desse montante, verificou-se que os 5P, no periodo 2017-2020, deduziram indevidamente a coleta
1,14 M€, restando ainda 0,95 M€, para dedugdo em exercicios futuros, situagdes que devem ser objeto
de andlise e corregio por parte da AT (vide Anexo 6).

Salienta-se que, estes valores de crédito fiscal indevido e de indevida dedugdo a coleta, resultam do
exercicio do contraditério por parte da AT e da realizagdo de corre¢des em algumas das situagdes que
tinham sido identificadas em sede de projeto de relatdrio, as quais ascendiam, respetivamente, a 3,19 M€
de crédito fiscal indevido e a 1,84 M€ indevidamente deduzidos & coleta no periodo 2017-2020.

Considerando a materialidade de algumas das restantes situacdes em que, de acordo com a informagao
da ANI, ndo foram apresentadas candidaturas e que envolvem um crédito fiscal potencialmente indevido
no valor global de 1,21 M€, deverdo os servicos da AT proceder a respetiva verificagdo (vide Anexo 7).

¥ No caso dos SP sem candidaturas foram verificados, em cada um dos exercicios, os cincos anexos D com valores materialmente
mais relevantes (20 situagdes), bem como os anexos D onde o somatdrio dos créditos fiscais atribuidos em anos anteriores era
inferior ao valor declarado (3 situagdes).
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2.6 Fundos de investimento
2.6.1 Contributos para fundos destinados a financiar a 1&D

Com o objetivo de avaliar o funcionamento do SIFIDE em matéria de dedugdo de despesas suportadas
com contributos para fundos destinados a financiar a 1&D, foi analisada a informacg&o residente na base
de dados da ANI e foi solicitada informagde a um conjunto de sociedades de capital de risco relativamente
aos fundos sob a sua gestdo, cuja politica de investimento fosse compativel com as condi¢des
estabelecidas na alinea f} do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI.

Conforme ja referido no ponto 1.4., supra, foi produzida uma informac8o sintese auténoma sobre as
contribuicdes para fundos destinados a financiar 1&D, que incluiu os dados de caraterizacio estatistica
{do nuimero, evolugdo e materialidade associada, em termos de crédito fiscal) e que permitiu concluir
que, entre 2017 e 2020, o nimero de candidaturas apresentadas a AN| para atribuigio do BF aumentou
de 56 para 1.067 e o valor das despesas com contribui¢cGes aumentou de 11 M€ para 406 M€,

Foram, igualmente, identificados alguns aspetos criticos do funcionamento do SIFIDE, na utilizacdo
eficiente do incentivo e na prossecugdo dos seus objetivos, designadamente, quanto:

a) a atribuigcdo de crédito fiscal a projeto de I&D por via da execugdo {vertente direta), quando o
mesmo ja beneficiou do SIFIDE por via do financiamento (vertente indireta);

b) aos prazos para a realiza¢do e concretizagdo do investimento, os quais, face a realidade e pratica
constatadas sdo0 demasiado extensos e podem conduzir a maior morosidade na realizag3o dos
objetivos visados pelo regime;

c} a auséncia de limites no valor das contribuigbes para os fundos, 0o que acentua a ji elevada
atratividade deste investimento;

d) a defini¢do do conceito de empresa dedicada a I&D, que ndc permite ¢ acesso de pequenas e
médias empresas que ainda se encontram numa fase de desenvolvimento do negdcio efou que
ainda nao registem vendas ou prestagbes de servigos, as quais podem apresentar maiores
dificuldades de acesso a3 fontes de financiamento, mas que abrange grandes empresas,
inclusivamente pertencentes a grupos econémicos.

2.6.2 Empresas dedicadas a I1&D

Tendo por base a informagdo fornecida pelos FCR, identificados em anexo a informacgdo sintese acima
referida, procedemos a andlise das empresas de I&D que constavam da respetiva carteira de
investimentos.
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O quadro infra sintetiza a informagio recolhida junto de 27 empresas de 1&D?*, que foram financiadas por
FCR associados ao SIFIDE* (vide Anexo 8}):

Quadro 14 - Investimento realizado pelos FCR e despesas efetuadas pelas empresas de I&D

MilhGes de euros
N.2 FCR 3 6 12
Valor do investimento 2,45 17,99 52,83
N.2 empresas de I&D que concretizaram o investimento 0 S 11
Valor das despesas |&D antes entrada do FCR 0 0,70 1,39
Valor das despesas |%D apos entrada do FCR 0 2,04 11,04
Concretizacio do investimento em despesas de 18D - 11% 21%

Fonte: Empresas de 1&0D

Da anélise do quadro resuita que o valor das despesas de I&D apods a entrada dos fundos aumentou
significativamente. Das 11 empresas que efetuaram despesas em 2020, somente 5 tinham registado
qualquer valor no ano anterior.

O facto da maior parte do investimento pelos fundos ter sido realizado em 2020 levou a um reduzido grau
de concretizacdo do investimento em atividades de I1&D (11%, em 2019 e 21%, em 2020), salientando-se
que 11 empresas ndo efetuaram qualquer despesa nesse periodo.

Na anilise efetuada observou-se que dois fundos procederam a investimentos em empresas que ndo
tinham obtido o reconhecimento da idoneidade junto da ANI*. No caso do fundo /e SESEREaEEREND,
SN o investimento foi realizado em cinco sociedades veiculo®, as quais, segundo a informagdo
prestada pelas mesmas, canalizaram o investimento para empresas de 1&D, reconhecidas pela ANI®.

Ora, considerando que o CFl prevé a exigéncia das empresas objeto de investimento serem reconhecidas
para a pratica de 1&D, a utilizagdo de sociedades veiculo (ndo reconhecidas para o referido efeito) e que
funcionam como intermedidrios na concretizacdo do investimento por parte dos FCR em empresas de
18&D, ndo é, a nosso ver, compativel com essa disposigdo legal.

No entanto, considerando que questdo similar tinha também foi identificada pela IT, encontrando-se ao
tempo a matéria a ser analisada e que, no 3mbito da auditoria, ndo foi possivel comprovar:

- Se as referidas “entidades veiculo” possuem outras operagbes que ndo os investimentos
realizados; e

32 Observa-se que a empresa THENETNERNINUSUNIRIRIP 50 forneceu dados que permitissem a andlise do investimento
realizado e despesas efetuadas e ndo possuia reconhecimento de idoneidade para a pratica de atividades 1&D.

3 As empresas identificaram mais dois fundos
Pque nio constam na amostra inicial, a qual foi constituida com base na informagdo fornecida pela Comissao de
ercado de Valores Mobilidrios.
34 OMque investiu na empresa VNTITEUNINNFEREEEER - qual conforme j4 referido n3o
tinha reconhecimento de idoneidade para a pratica de atividades de 1&D e o_

35 Special purpose vehicles. Estas entidades s3o criadas para um objetivo especifico — compra/financiamento de determinados
ativos ou projetos - tendo em vista isolar o risco financeiro associado a determinadas operagdes.

3 Veja-se o caso da empres: NN inanciada pelo MNP transferiu para a

SOPEEEER:iculo detido com um co-investidor) o valor recebido, sendo que esta, posteriormente, transferiu para a
SV (= mpresa cuja idoneidade foi reconhecida em 01/09/2020).
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- Se a sua utilizagdo foi neutra do ponto de vista do cumprimento do objetivo da disposi¢3o legal,
que é o de beneficiar a empresa que obteve o reconhecimento da idoneidade junto da ANI;

deve a ANI esclarecer o enquadramento desta matéria e assegurar o tratamento equitativo destas
situag¢des.

2.7 Avaliacdo do SIFIDE

Nos termos do artigo 15.2-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais, aditado pela Lei n.2 43/2018, de 9/08, o
Governo deve elaborar anualmente um retatdrio quantitativo de todos os BF concedidos, incluindo uma
analise com a identificacdo e avaliagdo discriminada dos custos e dos resultados efetivamente obtidos
face aos objetivos inerentes a sua criacdo.

De acordo com iiltimo relatério da quantificagdo da Despesa Fiscal disponivel (2020), a avaliacdo
discriminada dos resultados efetivamente obtidos face aos objetivos inerentes a sua cria¢do, ainda nio
tinha sido efetuada, face ao elevado nimero de BF em vigor no ordenamento juridico e 3 complexidade
associada ao seu estudo.

Neste contexto, o Governo solicitou assisténcia técnica ao ahrigo do Programa de Apoio is Reformas
Estruturais, coordenado pela Diregio-Geral do Apoio 4s Reformas Estruturais da Comissdo Europeia®” para
a implementag¢do de uma Unidade Técnica permanente e especializada que tera como objetivo o
acompanhamento do processo de criagdo, monitorizagdo e avaliagio dos BF.

Segundo o relatdrio do Orcamento do Estado para 2022, o Governo deverd concretizar em 2022 a
constituicdo da referida Unidade Técnica, que permitird dar seguimento ao trabalho desenvolvido ao
longo dos ltimos anos sobre os BF, designadamente a apresentagio da lista exaustiva do conjunto de BF
existentes, a avaliagdo independente dos BF a caducar, a preparagdo do relatdrio previsto no artigo 15.2-
A do Estatuto dos Beneficios Fiscais e a maior transparéncia do relatério da despesa fiscal.

Considerando que ndo se dispunha dessa avaliagdo discriminada dos custos e dos resultados efetivamente
obtidos face aos objetivos inerentes a criagdo do sistema de incentivos, analisémos os resultados de
avaliaghes recentes ao SIFIDE e aprofundamaos a andlise de indicadores-chave de resultado e de impacto,
tal como preconizado pelo grupe de trabalho para o estudo dos BF para avaliar a qualidade da despesa,
designadamente, mediante a andlise do impacto do sistema de incentivos nos resultados das empresas e
no emprego®,

37 Ao abrigo deste programa, o Governo contou com o apoio técnico especializade do Fundo Monetdrio Internacional que
“apresentou, em margo de 2021, um relatério preliminar com recomendag¢es vérias incluindo sobre o fortalecimento da
estrutura organizacional para a avaliagdo da despesa fiscal” e deverd “proceder & avaliagdo dos seguintes BF {com inicio no
uitimo trimestre de 2021): Dedug3o por Lucros Retidos e Reinvestidos (DLRR), o Regime Fiscal de Apoio ao Investimento (RFAI)
e Remuneragdo Convencional do Capital Social {RCCS}”. Fonte: Parecer sobre a Conta Geral do Estado - Ano econdmico de
2020, Tribunal de Contas.

3 Estes indicadores chave (Key performance indicators) constam na Ficha de Monitorizagéo n.? 18 do relatério do grupo de
trabalho para o estudo dos BF.
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2.7.1  Grupo de trabalho para o estudo dos BF

O grupo de trabalho para o estudo dos BF em Portugal efetuou, em 2018, uma avaliagdo de impacto
contrafactual do SIFIDE*, com referéncia aos anos de 2006 e 2007, e concluiu que “por cada euro de
coleta fiscal perdido mais do que um euro valor é transformado em despesas de |&D pelas empresas que
beneficiam do SIFIDE”, bem como que “é excluida a hipdtese de crowding out (tanto total como parcial)
e de ndo efeito”.

O grupo de trabalho propds ainda que a avaliagdo do SIFIDE fosse aprofundada através da andlise de
indicadores chave de resultado e de impacto, de modo a avaliar se os resultados estdo a evoluir de acordo
com as expetativas e se indiciam um impacto positivo do incentivo.

Porém, nio foi efetuada qualquer andlise nesta vertente, na medida em que a informagdo necessaria 3
elaboragio dos indicadores de impacto ndo era, ao tempo, passivel de extragio direta do sistema de
gestdo do SIFIDE, ou era particularmente complexa de obter.

2.7.2  Agéncia Nacional da Inovagdo

Observa-se que, em virtude de alteragdo introduzida pela Lei do Or¢camento do Estado para 2018, as
empresas beneficidrias estdo obrigadas a comunicar 3 ANI os resultados das atividades apoiadas pelo
incentivo, através de mapa de indicadores disponibilizados por aquela entidade.

Considerando a informag3o recolhida através desses mapas de indicadores®,, a ANI procedeu 3 analise
dos dados relativos a 696 projetos apoiados pelo SIFIDE e concluidos em 2017, cujos resultados constam
no “Relatério do Inquérito de Indicadores 2017”, e que permitiram concluir que:

— Foram criados empregos em 66,3% dos projetos, totalizando 1.773 postos de trabalho;

- 15,7% das empresas procederam 3 criagdo de 221 registos/licengas de Propriedade Industrial,
sendo a maioria (54,3%) criada em termos nacionais;

— Do total de projetos, 52% deram origem a exportagdes;

— No gue respeita ao grau de inovagfo, 68,3% das empresas afirma que o projeto detém um avango
incremental ou muito significative em relagdo a outros analogos;

- Os projetos contribuiram em maior grau de intensidade para a melhoria de qualidade de
produtos/servicos (82,8%), o melhor posicionamento e imagem no mercado (72,8%} e o
desenvolvimento de competéncias tecnolégicas internas (71,2%).

3 Esta anslise assenta na comparagdo dos resultados com as estimativas do que teria ocorrido sem a utilizagdo do SIFIDE, com
recurso a técnicas estatisticas (métodos de emparelhamento - matching).

* Esta hipdtese ocorre quando se verifica uma redugdo no investimento e noutras componentes da despesa agregada, apés o
aumento da despesa publica.

41 pesignadamente, Indicadores de Atividade Anual (Criag3o de Emprego, Propriedade Industrial, Volume de vendas, Exportacdes
e Colaboracées) e Indicadores dos Projetos (Tipologia de projeto, Outras estratégias de valorizagdo de resultados, Grau de
inovagdo dos resultados, Registo de propriedade industrial e Contribuigdo do projeto para outro tipo de beneficios).
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Estes resultados, os dnicos ainda trabalhados e disponiveis evidenciam a importancia do
acompanhamento do SIFIDE na compreensdo do impacto produzido no dominio econémico e social e, em
Gltima anélise, no cumprimento dos objetivos inerentes a sua criacio.

2.7.3  Gabinete de Estratégia e Estudos do Ministério da Economia e da Transigdo Digital

Em janeiro de 2021, o Gabhinete de Estratégia e Estudos do Ministério da Economia e da Transicdo Digital
{GEEMETD) publicou um estudo sobre o impacto dos incentivos fiscais & 1&D em Portugal®, que visou
avaliar o impacto do SIFIDE no comportamento das empresas, cujos resultados mostram a eficdcia do
SIFIDE na promogdo do investimento privado em I1&D em montante superior ao valor do crédito fiscal
{efeito crowding-in), e que o impacto positive do programa parece permanecer mesmo apés o fim do
programa, incluindo em empresas com um unico projeto aprovado.

Foi também possivel concluir que o impacto é maior nas micro e pequenas empresas, no setor dos servigos
ou no setor das tecnologias da informagao e comunicacgdo, o que segundo o estudo, sugere que pode ser
vantajoso redesenhar o regime, a fim de diferenciar o apoio de acordo com as caracteristicas das
empresas.

O estudo concluiu ainda que o SIFIDE é menos eficaz na promocdo de I1&D em empresas que ndo
registaram nenhum investimento em ativos intangiveis no ano anterior, ainda que essas empresas
possam, potencialmente, beneficiar de um crédito fiscal mais elevado, o que pode justificar a revisdo da
metodologia de célculo do crédito de imposto, no que diz respeito ao valor da taxa incremental.

No que se refere as alteragbes efetuadas ao regime, designadamente o aumento no valor limite relativo
a taxa incremental {com maior probabilidade de beneficiar grandes empresas) e a extensdo do prazo para
o reporte {com maior probabilidade de afetar empresas com prejuizos fiscais} ndo foram observadas
alteragdbes significativas nos resultados, o que sugere que as mesmas ndo sdo determinantes no
comportamento das empresas.

2.7.4 Monitorizagdo do SIFIDE com recurso a indicadores de resultado e impacto

Para efeitos de avaliagdo do incremento das despesas de 1&D nos resultados das empresas, da qualidade
da despesa fiscal gerada em 2018 e 2019, utilizimos como referéncia indicadores-chave de resultados e
de impacto constantes da Ficha de Monitorizagdo do SIFIDE, elaborada pelo grupo de trabalho para o
estudo dos BF.

Considerando, todavia, as insuficiéncias da informacao disponivel para efeitos de avaliagdo - os mapas de
indicadores elaborados pela ANI com 0s resultados das atividades apoiadas pelo SIFIDE s6 estavam
disponiveis para o ano de 20174~ foi necessario proceder a uma recolha casuistica de dados para o triénio
2018/2020 junto das empresas pertencentes 3 amostra com candidaturas aprovadas, e das empresas de
1&D que faziam parte da carteira de investimentos dos fundos e que realizaram despesas em 2019 e 2020.

42 Este estudo utilizou métodos estatisticos {matching e differences-in-differences) e abrangeu as candidaturas SIFIDE do periodo
de 2006 a 2015. Vide Gabinete de Estratégia e Estudos Paper 158: The Impact of R&D tax incentives in Portugal.

43 0 inquérito para o ano de 2018 ainda estava em curso.
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No quadro seguinte constam os resultados da recolha de dados junto das empresas com candidaturas
aprovadas, as quais tinham associados 439 projetos de I&D de diversa natureza, facto que tornou a analise
mais morosa e ndo permitiu uma avaliagdo mais abrangente dos resultados:

Quadro 15 — Indicadores relativos 3s empresas analisadas no dmbito da amostra

Milhdes de euros

Cria¢3o de emprego em resultade dofs) projeto(s) 88 93 80
N.2 de trabalhadores envolvidos no(s) projeto(s) 997 1105 1071
] i i ]
N.2 de trabalhadores envolvidos nofs) projeto(s)/N.2 total 2% 2% -
de trabalhadores
N.¢ de doutorados envolvidos no(s) projeto{s) 41 38 39
Volume de Vendas resultado do(s) projeto(s) 146,25 213,13 199,84
Volume de Vendas resultado C!O(S} projeto(s)/Volume de 10% 18% 10%
negdcios
N.2 de pedidos de registo de propriedade intelectual
; . S 13 13
associado ao(s} projeto
Valor associado ao licenciamento/royalties/venda de 7,18 5,04 5,40

propriedade intelectual associado ao{s) projeto(s)

Fonte: Empresas candidatas com projetos aprovados

A analise dos dados supra evidencia uma tendéncia de estabilidade no triénio 2018-2020, nos varios
indicadores de resultado e de impacto das empresas beneficiarias do SIFIDE, o que pode ser associado ao
facto de, na sua maioria, se tratar de grandes empresas e de muitos dos projetos serem de continuidade
ou financiados {326 num total de 439 projetos analisados - 74%).

No que se refere as 11 empresas de I1&D, consta no quadro seguinte, a sintese dos resultados obtidos:

Quadro 16 - Indicadores de resultados e de impacto - empresas de I&D

Milhbes de euros
2018 2019 2020

Crla.;ao de emprego em resultado do 8 a 55
projeto

N.2 de doutorados envolvidos no projeto 3 5 14
N.2 de trabalhadores envolvidos no projeto 30 106 179

. .
N.2 de trabalhaderes envolvidos no 27% 45% 47%

projeto/N.2 total de trabalhadores

Volume de Vendas resultado do projeto 0,00 2,75 4,98

Volume de Vendas resultado do

projeto/Volume de negdcios
Fonte: Empresas de I&D

0% 6% 26%

Da analise do quadro resulta que, de uma forma global, verificou-se um aumento das vendas relacionadas
com os produtos efou servicos desenvolvidos no dmbito dos projetos, aumentando, igualmente, o peso
dessas vendas no volume de negdcios da empresa. Constata-se, também, que houve um impacto positivo
na criacdo de emprego.
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O confronto entre os dados recolhidos junto das empresas analisadas no dmbito da amostra de
candidaturas e das empresas de |&D sugerem que o impacto do SIFIDE é maior em pequenas empresas,
constatagdo também presente no estudo realizado pelo GEEMETD, conforme ja referido.

Observa-se, todavia, que o reduzido nivel de concretizagdo do investimento por parte das empresas
dedicadas a I1&D, ndo permite ainda concluir acerca do impacto final do investimento realizado pelos
fundos*?, contrariamente ao que sucedeu nos estudos suprarreferidos, isto porque a comparagdo entre
periodos em que o incentivo foi terminado e reiniciado ou com uma série abrangente de dados, permitiu
um distanciamento temporal entre a realiza¢do, o impacto final dos investimentos e a respetiva avaliagdo.

De facto, uma avaliagdo mais sustentada e robusta do impacto do SIFIDE com recurso a esta metodologia
implicara uma monitorizagdo mais prolongada dos resultados em termos cronolégices, um maior nimero
de observagGes e uma andlise de maior detalhe ao nivel das empresas beneficidrias, uma vez que, tal
como referido pelo Grupo de trabalho para o Estudo dos BF, “existe uma grande diversidade de fatores
{...) que interferem na capacidade de gerar I&D", designadamente, as carateristicas especificas das
empresas, factos que reforgam a necessidade de a ANI, passar a efetuar de uma forma continua e mais
tempestiva a anadlise destes indicadores.

2.8 Aspetos criticos do SIFIDE
2.8.1 Despesas de funcionamento e despesas com o Pessoal

Nos termos do n.2 1 do artigo 37.2 do CFl s3o consideradas dedutiveis varias categorias de despesas, desde
que se refiram a atividades de I1&D, designadamente, as despesas com pessoal com habilitacdes literarias
minimas do nivel 4 do Quadro Nacional de Qualificagdes, diretamente envolvido nessas tarefas.

No conceito de despesas com o pessoal, além das despesas contabilizadas a titulo de remuneragées,
ordenados ou saldrios, é possivel considerar outros encargos suportados com os trabalhadores, tais como,
gastos de carater social (obrigatdrios ou facultativos) ou seguros relativos ao pessoal (vida, acidentes no
trabalho, doencas profissionais, beneficio da reforma...).

Ja na rubrica de despesas de funcionamento e, de acordo com a CT, devem ser incluidas, todas as que
concorrem para a execugdo do projeto, desde que ndo sejam enquadriveis em nenhuma das outras,
designadamente, as despesas de consumiveis ndo imobilizados em protétipos, destocages no dmbito do
projeto, despesas com pessoal com nivel de qualificagdo menor que 4, servigos técnicos de especialistas
ou de entidades ndo reconhecidas, custos de estrutura (rendas, eletricidade, dgua, mobilidrio}.

O valor das despesas de funcionamento é elegivel até ao limite de 55% das despesas suportadas pelas
empresas com as despesas com pesscal contabilizadas a titulo de remuneragbes, ordenados ou salérios,
o que implica que tais despesas sejam devidamente discriminadas — cfr. alinea d) do n.2 1 do artigo 37.2
do CFI.

44 Salienta-se que, apesar de a participagdo no capital de instituigBes de 1&D e contributos para fundos destinados a financiar a
18D constituir uma aplicagdo relevante e elegivel para atribuigdo do SIFIDE desde ¢ inicio do regime, 56 a partir de 2017 é que
comecam a surgir os primeiros fundos, tendo-se verificado uma variagdo de 143% do nimero de fundos de investimento de
2019 para 2020,
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Salienta-se, todavia, que a propria declaragdo emitida pela ANI remete para as despesas com pessoal, sem
clarificar este conceito, nem adotar a referéncia constante da alinea d} do n.2 1 do artigo 37.2 do CFl e
que, para efeitos do cdlculo das despesas de funcionamento elegiveis, o sistema de suporte ao célculo do
BF utiliza como referéncia n3o apenas o valor dos remuneragfes, ordenados ou salarios, mas todo o valor
apresentado pelas empresas a titulo de despesas com o pessoal, conceito que é mais abrangente,
conforme ja referido.

Acresce que, da analise dos documentos que constam na plataforma SIFIDE, apresentados pelas empresas
pertencentes & amostra nas candidaturas de 2019, ndo é percetivel que gastos com o pessoal foram
considerados pelas empresas, pois, na maior parte das vezes, o valor declarado é global e n3o discrimina
a respetiva tipologia, o que comporta o risco de o valor considerado para efeitos do célculo das despesas
de funcionamento ser superior ao legalmente previsto.

2.8.2 Participacdo no capital de instituigoes de I&D

A CT considera despesas elegiveis relativas a contribuigdes para o capital de instituicdes de I&D, os valores
despendidos pelas empresas com quotas para associagdes que desenvolvern uma atividade relacionada
com o setor econdmico das mesmas, alegando:

- a relevincia e importancia do trabalho destas entidades na divulgacdo e promog¢do da 1&D
empresarial; e que

- as quotas poderiam ser equiparadas a capital, uma vez que as associagdes sdo participadas por
associados e que a sua existéncia é garantida pelas quotizagdes.

Para esse efeito e, no dmbito da avaliacdo das candidaturas, a CT verifica a area de atuagdo da associagdo
e a sua relevancia para as atividades de 1&D da empresa candidata.

Observa-se, todavia, que, no atual regime juridico®, as associagbes nio s3o consideradas institui¢des de
1&D.

De facto, a alinea f) do artigo 37.2 do CFl apenas prevé a elegibilidade de contribuigdes para o capital de
instituicdes de I&D e o regime juridico das instituigbes que se dedicam a investigagdo cientifica e
desenvolvimento prevé, no artigo 14.2 o seguinte elenco taxativo das institui¢Bes de 1&D: i} As unidades
de 1&D; ii) Os laboratérios do Estado; ou iii) Os laboratérios associados.

Assim, consideramos que, a demonstrar-se a relevancia das despesas com quotizagGes para os projetos
de I&D, estes custos s6 poderiam ser considerados despesas de funcionamento especificas dos projetos,
as quais, conforme ja referido, sdo limitadas a 55% do valor dos custos com o pessoal diretamente
envolvido em tarefas de I&D.

Observa-se que, em sede de contraditorio, a ANI veio informar que, em todas as candidaturas analisadas
apds a tomada de conhecimento do entendimento da IGF as despesas com quotas ndo foram
consideradas elegiveis.

5 Vide DL n.2 63/2019, de 16/05.
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2.8.3  Despesas relativas a contratag¢do de atividades de 18D junto de entidades reconhecidas

Nos termos da alinea e) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFl sdo elegiveis as despesas relativas 4 contratac¢3o de
atividades de 1&D de entidades cuja idoneidade seja reconhecida pela ANI, porém, nos termos do n.2 2
do mesmo artige ndo sdo consideradas quaisquer despesas incorridas no dmbito de projetos realizados
exclusivamente por conta de terceiros, nomeadamente, através de contratos e presta¢3o de servicos de
I1&D, disposisdc que visa obviar o risco de a mesma despesa de I&D ser considerada duplamente na
atribui¢cado do BF.

Em relagdo a estas despesas, a CT considera que o termo “exclusivamente por conta de terceiros”
condiciona a ndoc aprovagdo de candidaturas com despesas incorridas no ambito de projetos
contratualizados com terceiros, pois, de acordo com a mesma “existe sempre uma componente de
investimento proprio das empresas no desenvolvimento de qualquer produto para o cliente”, que no é
contemplado no valor do servico prestado, e que se traduz em conhecimento interno da empresa, que
podera ser aplicado a outros clientes.

Assim, conclui-se que a atual reda¢do da norma tem afastado, em determinadas situacdes, a exclusio
prevista no n.2 2 do artigo 37.2 do CFl, o que pode conduzir a uma duplicagdo indevida do beneficio.

Para cbviar a que o valor de despesas de I1&D seja considerado para efeitos de atribuicio do BF a mais do
que um SP, o montante recebido pelas entidades contratadas para a realizagio de atividades de I1&D deve
ser deduzido do total das despesas de I&D apresentadas para efeitos de atribuicio do beneficio?.

Ainda quanto a esta tipologia de despesas importa referir que sdo consideradas elegiveis despesas com a
contratagio de entidades estrangeiras, desde que as mesmas apresentem um pedido de reconhecimento
de idoneidade para a realizagdo de atividades de 1&D, nos mesmos termos que as entidades nacionais.

Considerando que, varios referenciais relativos ao investimento direto ou indireto em 1&D empresarial’,
tém como objetivo aumentar a competitividade da economia portuguesa, por via da investigacdo,
desenvolvimento e inovagdo, e a semelhanga do que acontece noutros paises (v.g. Espanha) ndo deveriam
ser consideradas dedutiveis as despesas com contratagdo de atividades que sfo realizadas fora do
territério nacional, dos Estados-Membro da Unido Europeia ou do Espago Econdmico Europeu, para
efeitos da alinea e} do n.2 1 do artigo 37.2 do CFI.

Considerando, todavia, que estas despesas sao de I1&D, estes custos poderdo ser considerados como
despesas de funcionamento especificas dos projetos, as quais sdo limitadas a 55% do valor dos custos de
pessoal diretamente envolvido em tarefas de 1&D.

4 Vide, solugdes similares preconizadas nesta sede, maxime, na caso de Espanha e Franga no OECD Compendium of information
on R&D Tax Incentives, 2020 - item Subcontracting rules.

47 Linhas orientadoras para uma estratégia de inovagio tecnoldgica e empresarial para Portugal 2018-2030, aprovada pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 25/2018, publicada no Didrio da Republica n.? 48/2018, Série |, de 8/03; Estratégia
Portugal 2030, aprovada na reuniio do Conselho de Ministros de 29/10/2020 e o Plano de Recuperagiio e Resiliéncia.
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3 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Em face do exposto, as principais conclusdes da auditoria, bem como as recomendages que formulamos
4 Senhora Diretora-Geral da Autoridade Tributdria e Aduaneira e 4 Senhora Presidente do Conselho de
Administragdo da Agéncia Nacicnal de Inovagdo, S.A. e respetivos prazos de execugdo propostos, sdo as
seguintes:

Prazos de

execucao

3.2. Recomendacgges

propostos

€10
investigacio e desenvolvimento empresarial

sistema de incentivos fiscais em
(SIFIDE) foi avaliado em estudos técnicos que
concluiram pela respetiva eficicia no reforgo da
participagdo do setor empresarial no esfor¢o

global de 1&D (vd. pontos 2.7.1a 2.7.3.).

Os indicadores de resultado e de impacto

. utilizados nesta auditoria, relativos ao periodo
2018/2020, apontam também para a eficicia do
incentivo nos resultados das empresas e na

| criagdo de emprego, todavia, face a auséncia de
dados consolidados dos projetos apoiados pelo
SIFIDE e ao reduzido grau de concretizacdo do
investimento pelas empresas dedicadas a I&D, a
avaliagdo mais sustentada do impacto implicard
mecanismos de monitorizagdo e uma analise
mais detalhada {vd. ponto 2.7.4).

C2. A despesa fiscal com o SIFIDE registou um
acréscimo significativo entre 2017 e 2020 {(de
137,20 ME£ para 396,40 ME€) e, apesar da
dificuldade em quantificar a despesa fiscal
potencial durante o prazo legal para a dedugdo
{oito anos) - na medida em que a utilizag3o do
beneficio depende da coleta das empresas -, o
impacto podera ser significativo, face ao saldo de
crédito fiscal transitado em 2020 (448,55 ME), o
que justifica uma maior incidéncia do controlo
tributdrio nesta sede e uma avaliacdo
aprofundada dos custos e dos resultados obtidos
face aos objetivos do incentivo {vd. pontos 2.2,

23.1,241.e24.2).

3. A ANI, enquanto entidade de controlo do

| SIFIDE, n3o dispde de uma estratégia de andlise |

R1. A ANI deve assegurar o tratamento

tempestivo da informagdo das empresas de |

forma a permitir o adequado e integral
acompanhamento do impacto deste
incentivo fiscal nos resultados das mesmas,

a

particularmente, no que se refere a

intervengdo dos fundos de investimento.

R2. A AT deve promover a rapida

implementagdo da conta-corrente do

SIFIDE, elaborar e divulgar metodologias de |

andlise dos beneficios fiscais, incluindo do
SIFIDE, de modo a uniformizar a atuagdo da

inspecdo tributéria a nivel nacional e auma

maior abrangéncia da agdo inspetiva nesta
matéria,

R3. A ANl deve implementar uma

estratégia de analise de risco e desenvolver

1ano

1ano

6 meses
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Prazos de

T 9
3.k

. Recomendagoes

execucan

propostos

de risco, nem de procedimentos de controlo da

execug3o dos projetos de 1&D e ndo procede a |
| funcionalidades dos seus sistemas de |

execucdo de auditorias tecnoldgicas desde 2015
{vd. ponto 2.3.4.).

C4.As entidades com intervengdo no

| gestdo de incentivos, tendo em vista

metodologias de controlo da execugdo dos |

projetos de I&D, aproveitando as |

| identificar situag@es irregulares e realizar

funcionamento do SIFIDE ndo tém exercido, de |

forma adequada, o controlo e fiscalizagdo do
das condigbes
atribuicdo/utilizagio do beneficio: apesar do

cumprimento

de |

que a validacdo do montante das despesas de |
I&D apresentadas pelas empresas deve ser |

realizada pelos servigos da AT, os quais, apesar
das atribuigdes de exercicio da agdo de inspegdo
tributdria e aduaneira nem sempre realizam um

| fiscalizadas,
| tipologia/natureza,

controlo efetivo daquelas despesas, limitando- |
se, por regra, a validar se os montantes deduzidos |
correspondem aos aprovados e o valor a reportar |

para exercicios seguintes (vd. pontos 2.3.4. e
2.4.2.).

C5. A aplicagdo em I1&D na vertente indireta
registou um aumento muito significativo de 2017 |

para 2020: o nimero de candidaturas com

contribuigdes para fundos aumentou de 56 para

1.067, o valor das despesas com contribuicBes | T e T e

{ procedimentos de analise e de gestdc do

| aumentou de 11 M€ para 406 M€ e passou de
16% para 87% a representatividade do montante
aplicado em Fundos de Capital de Risco no total

do financiamento extramuros. Acresce que

auditorias tecnoldgicas.

disposto no artigo 40.2 do CFI, a ANI considera | R4. A ANl e a AT, devem, no dmbito das

respetivas competéncias e atribuicdes,
assegurar que as despesas de I&D sejam
quer quantoc & sua
quer quanto

6 meses |

a0 '
respetivo valor.

RS. A ANE deve promover uma estratégia

| especificamente orientada para o controlo

| foram identificados vdrios aspetos criticos no |

funcionamento desta vertente do incentivo (vd. |

pontos 2.1.4,,2.3.4. ¢ 2.6.1.).

C6. Nos exercicios de 2017 a 2020 foram
identificadas situagBes de crédito fiscal indevido
(relativas a empresas que ndo apresentaram
| candidaturas ou cujas candidaturas nao foram
| aprovadas pela AN1} no valor global de 2,08 M€

6 meses
risco, tendo em vista a prevengdo e
de de

identificagdo situagdes

incumprimento.

T R i RGPS e —— |

R6. A AT deve realizar a¢Bes inspetivas |
para regularizar as situagbes de crédito
) . - " 6 meses
fiscal indevido identificadas na presente

auditoria.
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3.1. Conclusdes

3.2. Recomendagdes

Prazos de

execucdo

propostos

(dos quais 1,14 M€ foram j& deduzidos
indevidamente a coleta) - vd. ponto 2.5.

C7. Um fundo de capital de risco ndo investiu em
empresas com reconhecimento de idoneidade
em atividades de I&D, mas em “sociedades

veiculo”, que s6 posteriormente canalizaram o concretizaclo do investimente por parte 6 meses
investimento para empresas reconhecidas, em dos FCR pode ser aceite.
violagdo do disposto na alinea f) do n.2 1 do artigo
37.2 do CFl (vd. ponto 2.6.2.).
C8. O célculo das despesas de funcionamento
elegiveis ndo esta a ser corretamente efetuado, R8. A ANI deve rever o procedimento de
est3o a ser contabilizados todos os encargos com calculo das despesas de funcionamento e
o pessoal e n3o apenas o valor das solicitar informacédo detalhada as empresas : .
remuneragdes, ordenados ou saldrios, tal como | (. apuramento dos gastos com o 1 més
previsto na al. d} do n.2 1 do artigo 37.2do CFl, 0 pessoal.
que leva a que o valor das despesas consideradas
elegiveis seja superior ao legalmente previsto
(vd. ponto 2.8.1.}.
(9. Os valores despendidos com quotas para
associagfes s30 considerados pela ANl como R9. A ANI deve rever o entendimento
despesas elegiveis, equiparadas & participacdo no | 5441244 quanto 3 elegibilidade do valor das
_ capital de instituigdes de I&D, o que contraria o quotas das associagbes. 1més
disposto na alinea f} do artigo 37.2 do CFl € no
artigo 14.2 do DL n.2 63/2019, de 16/05 (vd.
. ponto 2.8.2.).
C10. Existem vérias insuficiéncias no manual de
procedimentos de suporte a aprovagdo das R10. A ANl deve promover uma
candidaturas SIFIDE e ndo existe qualquer L .
manual em matéria de reconhecimento da sistematizagdo das fases e procedimentos
. . : . para atribuicdo do crédito fiscal, para o
idoneidade para a pritica de atividades de I&D ) ) .
reconhecimento da idoneidade para a |
(vd. pontos 2.3.2. € 2.3.3.}. 6 meses

Acresce que, n3a amostra das candidaturas, a
elegibilidade das despesas de I&D ndo estava
suficientemente fundamentada, e ndo existia
evidéncia da verificagdo do valor dos subsidios
declarados pelas empresas (vd. ponto 2.3.5.}.

R7. A ANI deve pronunciar-se sobre se a

intervengdo deste tipo de entidades na |

prética das atividades de 1&D, bem como |

assegurar a devida fundamentagio da
decisdo de elegibilidade das despesas e do

apuramento do valor do crédito fiscal.
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4 PROPOSTAS
Em resultado do exposto, em particular no Ponto 3, propomos:

4.1 A Sua Exa, o Ministro das Finangas, no sentido de que sejam ponderadas as alteragtes legislativas
dirigidas ao aperfeicoamento e controlo eficiente do sistema de incentivos, constantes da
Infermagdo da IGF n.2 618/2022, de 15/09 (vide Anexo 1 do presente relatdrio), bem como a
exclusdo da elegibilidade das despesas:

- relativas a contratagdo de atividades de 1&D junto de entidades publicas ou beneficidrias do
estatuto de utilidade plblica ou de entidades cuja idoneidade em matéria de investigacio e
desenvolvimento seja reconhecida nos termos do artigo 37.2-A, realizadas fora do territério
nacional, de qualquer Estado-Membro da Unido Europeia ou do Espago Econdmico Europeu;

- realizadas no ambito de projetos realizados por conta de terceiros, nomeadamente através
de contratos e prestacdo de servigos de I&D, até ao limite do valor recebido para a realizagio
de atividades de 1&D.

4.2 A homologacdo do presente relatorio por Sua Exa. o Ministro das Finangas, nos termos do n.2 1 do
art.2 15.2 do DL n.2 276/2007, de 31 de julho;

4.3 0 envio do presente relatdrio, apés homologagio, a Suas Exas. 0 Ministro da Economia e do Mare a
Ministra da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, para conhecimento;

4.4 A subseguente remessa, pela IGF-Autoridade de Auditoria, deste relatério 3 Senhora Presidente do
Conselho de Administra¢do da ANI e a Senhora Diretora-Geral da AT, que, nos termos do n.2 6 do
art.2 15.2 do DL n.2 276/2007, de 31/07 e do art.2 22.2 do Regulamento do Procedimento de Inspegio
da IGF, devera dar conhecimento a esta Inspegdo-Geral, no prazo de 60 dias a contar da rececio
deste documento, das medidas e decisbes entretanto adotadas na sequéncia das recomendagdes
formuladas no Ponto 3.2., documentalmente comprovadas;

O presente trabalho foi realizado pelos Inspetares Andréa Libério e Paulo Constantino, sob a coordenagio
da Chefe de Equipa, Lidia Antunes que subscreve, em seu nome e dos referidos Inspetores, o presente
relatério.

A consideracdo superior
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ANEXO 1

'3—.

.‘a% F SIFIDE - Informag3o preliminar solicitada por Sua Exa.

'\"f o Secretarlo de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscals
AUTORDADE D ATDIOREA

Inf. n.2 618/2021

Despacho

Remeta-se, com a minha concordancia, a Sua Exa. o Secretario de Estado Adjunto e dos
Assuntos Fiscais.

; _wusuy siomedby AITOND
O Inspetor-Geral.  Skror e
Date; 20210915 1623:18 +0100°
Parecer

Concordo com o presente relatério, que estabelece um ponto de situagio preliminar da
auditoria ao sisterna de incentivos fiscais em investigagdo e desenvolvimento empresarial
(SIFIDE), identificando os pontos de maior risco no funcionamento deste sistema de incentivos
e apresentando desde jd um conjunto de propostas de ajustamento legislativo, na sequéncia
de solicitacdo do gabinete de Sua. Exa. o Secretdrio de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais.
A considerag3o superior.

FemmemmsEEsmssEsssssmARAERAERAsMSAAAASAAMSSRESEASS-SibmSsEm————————,

------------------------------------------------ TS T R R PR UL AU L R R A S T PP SR LA SR RS .

RS e vy
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Parecer

Concordo com as conclusdes e propostas da presente informagéo, na qual é efetuado o ponto de situagdo
da “Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em investigag3o e desenvolvimento empresarial (SIFIDE)”, sdo
identificados aspetos criticos no funcionamento do sistema de incentivos, bem como efetuadas propostas
de alteragio legislativa tendentes a respetiva mitiga¢do e ao aperfeicoamento do sistema, concretamente,
quando est3o em causa aplicagdes relevantes em I&D na vertente indireta, nos termos da al. f) don.2 1 do
artigo 37.2 do Cédigo Fiscal do Investimento.

USSR SRS RSy RS e ————

Limcscmcsscassssasssmscmcessmsssessssesswe.—.—— —mmwemmvescaeman B L L e e L L srasmsesaans e

'**"3:‘.2.:.:‘" 'BARBARA MARIA BORGES FRIZA
= '2021:09.15 14:54:47 +01'00"
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\ m F SIFIDE - Informaciio preliminar solicitada por Sua Exa.
- o Secretario de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais
rr=rrepey——

inf. n.2 618/2021

INFORMAGAO: N.© 618/2021 Proc. N.2 2021/202/A12/220

ASSUNTO: Auditoria ao sistema de incentivos fiscals em investigacio e desenvolvimento
empresarial (SIFIDE) - Informacgdo preliminar solicitada por Sua Exa. o Secretario de
Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais

1. OBIETO

No contexto dos trabalhos da Proposta de Lei do Orcamento do Estado de 2022 e por e-mail de
27/08/2021, o Gabinete do Exmo. Senhor Secretario de Estado Adjunto e dos Assuntos Fiscais (SEAAF)
solicitou um “relatdrio preliminar sucinto com o ponto de situagio da auditoria ao sistema de
incentivos fiscais em investigagdo e desenvolvimento empresarial (SIFIDE), identificando os pontos de
maior risco no funcionamento deste sistema de incentivos, se possivel até 15 de setembro”.

A presente informagdo visa dar resposta a esta solicitagdo, efetuando o ponto de situacio do trabalho
desenvolvido na referida auditoria, apresentando alguns dados e resultados preliminares e
identificando alguns pontos criticos no funcionamento do SIFIDE, concretamente, no dmbito das
aplicagGes relevantes em I&D na vertente indireta, i.e., da participacdo no capital de instituicdes de
investigacdo e desenvolvimento e contribuigdes para fundos de investimento, publicos ou privados,
nos termos da al. f) do n.2 1 do artigo 37.2 do Cédigo Fiscal do Investimento (CF1}.

2. PONTO DE SITUAGCAO DA AUDITORIA

A auditoria identificada em assunto foi determinada por despacho do Senhor SEAAF, de dezembro de
2020, nos seguintes termos:

“A Inspeciio Geral de Finangas para incluir no plano de atividades para 2021 a realizacio de ume auditoria
especifica ao funcionamento do SIFIDE, avaliando ndo s6 a quantidade e qualidade da despesa fiscal geroda em
2018 e 2019, mas também o perfil de beneficidrios deste incentivo, em particular quando esteja em cousa
aplicagies relevantes em 1&D na vertente indireta, nos termos da alinea f) do n.2 1 do art.2 37.2 do CFl, propondo
face as conclusdes alcancadas, eventuais alteragbes legislativas e operacionais que considerem adequadas ao
aperfeicoamenta e controlo eficiente do regime de incentivo, se possivel para a Proposta de Lei do Orgamento do
Estado de 2022”.

Na sequéncia desta determinagdo foi incluida no Plano de Atividades da IGF-Autoridade de Auditoria
do ano de 2021 a "Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em investiga¢3o e desenvolvimento
empresarial (SIFIDE)” a qual se encontra em fase de execu¢do, tendo o seu inicio sido comunicado as
entidades auditadas no passado més de maio.

As restriges associadas a situa¢do pandémica, nomeadamente, as limitagdes as deslocagdes fisicas e
de acesso a documentos, bem como a necessidade de desenvolver contactos e solicitar informagio de
forma desmaterializada junto de varias entidades (vg. Agéncia Nacional de Inovacio S.A, Autoridade
Tributaria e Aduaneira, Comissdo do Mercado de Valores Mobilidrios, Direcdo-Geral de Estatisticas da
£ducagdo e Ciéncia e Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia, |. P.) contribuiram para maior demora
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na execucao da agdo, sobretudo na obtencdo de informagdo essencial ao respetivo desenvolvimento,
estando ainda em falta respostas a pedidos efetuados junto de algumas das entidades referidas’.

Estas circunstancias, a par da complexidade do tema e do vasto universo de entidades envolvidas
permitem perspetivar um procedimento de contraditéric especialmente exigente, o que inviabiliza a
conclusdo do processo de auditoria (formalizagiio de relatdrio de auditoria) a tempo do Orgamento do
Estado para 2022, informagdo que foi transmitida ao Gabinete do Senhor SEAAF, na sequéncia de
anterior contacto, acorrido em meados de agosto do corrente ano.

Ao tempo, foi ainda referido, que, tendo em conta a preocupagdo da Tutela em matéria de aplica¢des
em I&D na vertente indireta, nos termos da al. f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFl, foram privilegiadas as
verificaces no dmbito dos Fundos de Investimento, prevendo-se que fosse produzida uma informacdo
sintese auténoma sobre esta matéria, tendo em vista contribuir para o aperfeicoamento e controlo
eficiente do regime de incentivo.

E o resultado dessa andlise e das verificagdes efetuadas que, apds um breve nota sobre o
enquadramento normativo destas aplicagdes em I&D na vertente indireta, se apresenta nos itens infra,
que incluem os dados de caraterizagiio estatistica desta matéria (do nimero, evolugdo e materialidade
associada, em termos de crédito fiscal), bem como a identificagdo de alguns aspetos criticos do
funcionamento do SIFIDE nesta drea.

3. ENQUADRAMENTO NORMATIVO DO SIFIDE — VERTENTE INDIRETA

O SIFIDE surge em 1997 como um instrumento de apoio do Estado as empresas, de forma a estimular
o seu esforco no investimento em atividades de 1&D, objetivo patente no predmbulo do DL
n.2 292/1997, de 22/10.

Desde a criagdo do regime que a “participa¢do no capital de instituicdes de I&D e contributos para
fundos destinados a financiar a 1&D” constitui uma aplica¢do relevante e elegivel para atribuigdo do
beneficio fiscal, nos termos da alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2do CFl, sem prejuizo das alteracdes que
foram sendo introduzidas nesta disposigdo ao longo dos anos, quanto aos termos e requisitos para a
respetiva elegibilidade — cfr. Anexo 1.

As aplicacdes relevantes em 1&D na vertente indireta, a que se refere a citada alinea f) do n.2 1 do
artigo 37.2 do CFl, concretizam-se na subscrigdo de fundos de investimentos em capital de risco {FCR),
que consistem em patriménios auténomos, sem personalidade juridica, pertencentes ao conjunto dos
titulares das respetivas unidades de participagdo (UP).

A atividade de capital de risco é responséavel pelo financiamento do desenvolvimento nos estadios
iniciais das empresas, bem como de projetos de investigagdo e inovagdo, onde o risco € mais elevado,
com o abjetivo de beneficiar da valorizagio da empresa.

1 A titulo de exemplo, ainda n3o foi fornecida a informag3o solicitada a Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia, I. P. e sé em
setembro foi disponibilizado o acesso ao “backoffice SIFIDE”, da Agéncia Nacional de Inovagdo S.A. (ANI).
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O capital de risco intervém temporariamente nas empresas com a perspetiva de refor¢ar capital efou
divida, bem como a capacidade de gestdo, de forma a permitir que essas empresas possam, no futuro,
conduzir autonomamente a sua atividade.

Uma vez concluida essa intervengéo, os operadores de capital de risco procedem aoc desinvestimento
nessas empresas mediante uma ou mais das diversas formas de saida disponiveis.

A atividade de capital de risco encontra-se regulamentada pelo Regime Juridico do Capital de Risco?
{RICR) e esta sujeita a supervisdo da Comissdo do Mercado de Valores Mobilidrios (CMVM).

De acordo com o n.2 1, de artigo 3.2, do RICR, o investimento em capital de risco consiste na aquisic3o,
por periodo de tempo limitado, de instrumentos de capital préprio e de instrumentos de capital alheio
em sociedades com elevado potencial de desenvolvimento, como forma de beneficiar da respetiva
valorizagdo do negdcio.

A gestdo dos FCR pode ser desempenhada pelas Sociedades de Capital de Risco (SCR) ou por
sociedades gestoras de fundos de capital de risco. A entidade gestora é a legal representante dos
participantes, atuando por conta e no interesse exclusivo destes, competindo-lhe praticar os atos e
operagdes necessarias ou convenientes 2 boa administragio dos fundos.

Para que a subscri¢io de UP em FCR possa ser elegivel para efeitos do SIFIDE, a politica de investimento
do fundo deve assegurar a participagdo no capital de empresas dedicadas sobretudo a 18D,
reconhecidas como empresa do setor da tecnologia nos termos do n.2 9 do artigo 37.2 do CFI (o que
implica apresentar um investimento em 1&D equivalente a, pelo menos, 7,5% da sua faturagdo no ano
anterior ao pedido de reconhecimento) e cuja idoneidade tenha sido reconhecida pela ANI, nos termos
do artigo 37.2-A do CFl.

E também de salientar que, através da Lei n.2 75-B/2020, de 31/12, foram introduzidas alteracBes 3
redacdo da alinea f) do n.2 1 do artigo 37.2 do CFl que restringiram a tipologia de investimentos
realizados pelos fundos suscetiveis de beneficiar do SIFIDE, passando a ser elegiveis apenas os
investimentos em capital préprio e quase-capital, efetivamente comprovados, em empresas
reconhecidas pela ANL.

Assim, é excluido para efeitos do SIFIDE, o financiamento das empresas através de instrumentos de
divida, tais como empréstimos cbrigacionistas.

A par desta alteragdo, a referida Lei introduziu ainda mecanismos adicionais de controlo e
monitorizagdo para os investimentos efetuados pelos fundos, bem como para as empresas dedicadas
a 1&D, que devem comprovar a utilizagdo do investimento em |&D — cfr. n.%s 7 e 8 do artigo 38.2 do CFl.

2 Aprovado pela Lei n.2 18/2015, de 04/03.
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4. RESULTADOS
4.1.Caracteriza¢io estatistica — Perfil de beneficidrios e materialidade das despesas

Tendo por base os dados constantes dos sistemas de informagédo da ANI e a informagdo fornecida pelas
SCR?, procedemos & andlise das despesas associadas as contribui¢des para os fundos.

O quadro 1 infra sintetiza a informac&o recolhida junto de 15 SCR, que tinham sob a sua gestao 29 FCR

associados ao SIFIDE*;
Quadro 1 - Informacg3o relativa aos FCR associados ao SIFIDE

{mithbes de euros}

N2 FCR criados 2 3 7 17
Ne de Participantes 245 55 402 720
Capital Subscrito 106,49 21,35 141,98 253,37
Valor Global Liquido em 31/12 102,96 20,98 137,78 249,52

Carteira de investimento em 2020:

N.2 ernpresas de 1&D 15 8 7 9
Valor do investimento 36,29 10,74 24,92 6,58
% Realizagdo do Capital Subscrito 34% 50% 18% 3%

Fonte: Informac3o fornecida pelas SCR

Da andlise do quadro supra resulta que, no periodo de 2017 a 2020, houve um aumento significativo
no nimero de fundos e de participantes.

Conforme se pode constatar no Anexo 2, os fundos tém um nimero de participantes muito dispar
{entre 1 e 229}, sendo que, cerca de metade, tem um numero de participantes igual ou inferior a 10.

Em 2020, o capital subscrite (253 M€) aproxima-se do valor angariado pelos fundos nos restantes anos
{270 ME€). J4 o valor global da carteira de investimentos (78,5 M€), no periodo 2017/2020, corresponde
a 15% do valor total do capital subscrito pelos participantes (523 M€).

A andlise efetuada a informac3o fornecida pelas SCR permitiu, ainda, constatar a existéncia de fundos
cujos participantes fazem parte do mesmo grupo econémico efou fiscal — vide quadro 2 seguinte:

3 |dentificadas através da informagdo prestada pela CMVM e pela ANL.

4 Das 17 SCR contatadas, 2 nio responderam: 2 Gl et eintu
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Quadro 2 - Fundos de investimento constituidos por empresas pertencentes ao mesmo grupo econémico

{mith&es de euros)
. Saciedade dominante Credito
Ano Capital - RETGS

dos participantes fiscal

P ———————— 2019 10,00 wi» Sim 8,25
m:: :::-_- 2020 30,00 SUWID Sim 24,75
W 019 6,00 r sim 4,95
anunai— 2020 400 CUNEESSEP  Nio 3,30

Fonte: Informagdo fornecida pelas SCR

As 20 empresas de |&D que integram os quatro grupos econémicos, constantes no quadro supra,
solicitaram junto da ANI um crédito fiscal no valor de 41 M€, respeitante a contribuigBes para quatro
FCR, no total de 50 M€, efetuadas em 2019 e 2020 - vide Anexo 3.

Destacam-se as empresas do grupo GNEER que investiram individualmente 3 M€, valor que lhes
permitiu maximizar o beneficio fiscal®. Importa referir que, no caso das empresas pertencentes ao
regime especial de tributagdo de grupos de sociedades (RETGS), o beneficio fiscal serd deduzido no
dmbito da coleta do grupo, beneficiando outras empresas que n3o financiaram atividades de 1&D,

Neste sub-universo e, até 3 data, sé o “wielNW efetuou um investimento, através do aumento
de capital de uma empresa dedicada a tecnoclogias da informagdo e comunicacio aplicadas aos
sistemas de producdo, no montante de 2,5 M€,

O quadro 3 infra apresenta a evolugiio das candidaturas aprovadas para os anos fiscais entre 2017 e
2019, bem como as submetidas para o ano de 2020 {as quais ainda estdo em avaliaciio) quanto ao
valor da despesa efetuada pelos participantes dos fundos:

3 Cfr. alineas a) e b) do n.2 1 do artigo 38.2 do CFl: 3ME * 32,5% {taxa base) + 1,5ME€ {limite taxa incremental).
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Quadro 3 - N.2 de candidaturas e valor das despesas relativas a contribui¢bes para fundos (2017-2020)

{milhdes de euros)

N.2 Candidaturas 56 195 538 1067
Despesas declaradas com contribuigies para 11,14 78,79 212,17 405,87
fundos

Crédito fiscal {a} 8,33 61,61 167,18 332,48 [b)

(3} Para efeitos da aplicagio da taxa incremental é considerado 50% do acréscimo, em relagdo a média dos dois
periodos anteriores, de todas as despesas de 1&D, por ndo ser possivel autonomizar o acréscimo das despesas
com contribuigdes para fundos.

{b} Valor sujeito a aprovagdo por parte da ANI.

Fonte: ANI

Da andlise do quadro resulta que, no ano fiscal de 2020, registaram-se 1.067 candidaturas que incluem
despesas com contribuigbes para fundos de investimento, no valor de 406 M€.

Em apenas trés anos, entre 2018 e 2020, registou-se um acréscimo de 447% no nimero de
candidaturas e de 415% no valor das despesas associadas a subscricdo de UP de fundos associados ao
SIFIDE, o que demonstra o crescente interesse dos investidores, neste tipo de investimento, e, que
permite, desde logo no primeiro ano, recuperar 82,5% do valor investido em crédito fiscal.

Em 2020, o crédito fiscal associado as candidaturas, podera ascender a 332 M€, o que representa um
acréscimo de 40% face ao total registado nos trés anos anteriores (237 M€). O seu impacto na despesa
fiscal, nos préximos anos, é de dificil antecipacdo, atendendo a possibilidade de reporte do crédito
fiscal por oitos anos, associada a incerteza no valor da coleta das empresas.

4.2. Aspetos criticos

Com o objetivo de avaliar o funcionamento do SIFIDE em matéria de dedugdo de despesas suportadas
com contributos para fundos destinados a financiar a I1&D, foi analisada a informagdo residente na base
de dados da ANI e foi solicitada informagdo a um conjunto de SCR relativamente aos fundos sob a sua
gestdo, cuja politica de investimento fosse compativel com as condigdes estabelecidas na alinea f) do
n.2 1 do artigo 37.2 do CFI.

Face ao enquadramento legal citado e & andlise da informagdo referida, identificdmos as seguintes
dreas criticas:

a) Prazos para realizagdo do investimento e para a concretizagio dos projetos

A Lei n.2 75-8/2020, de 31/12, introduziu mecanismos de controlo do investimento com relevancia
para o Ambito da dedugio 3 coleta de IRC, designadamente, a obrigatoriedade dos fundos realizarem
uma percentagem minima do investimento no prazo de cinco anos contados da data de subscri¢do das
UP (80%) e das empresas dedicadas concretizarem o investimento em atividades de 1&D no prazo de
cinco anos contados da data de aquisigio dos investimentos de capital proprio e de quase-capital - ¢fr.
alineas b) e c) do n.¢ 7 do artigo 38.2 do CFl.
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Da andlise efetuada aos regulamentos de gestdo dos FCR constata-se que os fundos apresentam uma
duragdo variavel, dividida num periodo de investimento {procura e concretizacio do investimento) e
noutro de desinvestimento {gestdo e valorizagdo do investimento com vista a sua alienagio), sendo o
de investimento inferior ou igual ao de desinvestimento®.

De acordo com essa informagao, a maioria dos fundos (24) apresenta prazos de duracio entre os 8 e
0s 10 anos e periodos de investimento entre os 2 e 5 anos {18 fundos) — vide Anexo 2.

Neste contexto, € expectavel que a maioria dos fundos realize pelo menos 80% do investimento, no
prazo de cinco anos contados da data de subscrigdo das UP, sendo que, quanto mais tempo o capital
demorar a chegar as empresas, mais ¢ inicio da execugdo dos projetos é retardado.

J& quanto ao prazo de cinco anos para as empresas dedicadas concretizarem o investimento em
atividades de 1&D, atendendo a fase inicial em que se encontra a maioria dos investimentos, ainda nio
existem dados disponiveis que permitam extrair qualquer conclusdo definitiva’.

Porém, sera razodvel prever que determinado tipo de despesas, tais como a contratacio de pessoal
qualificado, seja efetuada antes dos cinco anos.

Assim, o prazo para a implementacdo de projetos de 1&D — na maioria das casos, 10 anos — parece-
nos, face a realidade e pratica constatadas, demasiado extenso, c que pode por em causa a realizacio
tempestiva dos objetivos preconizados no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia, relativamente 3
promog3o do investimento em inovagdo e investigagéo.

Face ao exposto, consideramos que, de forma a tornar mais exigente o mecanismo de controlo do
investimento com relevadncia para o dmbito da dedugdo e a mitigar os riscos apontados, poderia ser
diminuido o periodo do investimento por parte dos fundos, reduzindo a atual percentagem de
realizagdo, sendo também reduzido o periodo de concretizacio dos projetos e definida uma
percentagem minima associada a periodo de concretizacdo dos projetos de I&D.

b} Valor das contribuigdes para os fundos

Conforme ja referido, através do investimento em fundos os investidores podem, desde logo,
recuperar parte do valor investido (82,5%) em crédito fiscal, recebendo adicionalmente o retorno
derivado desse investimento nos anos seguintes.

Estes ganhos de capital, quer seja por distribui¢do de rendimentos ou mediante a operacdo de resgate
na liquidacdo do fundo, sdo sujeitos a retengio na fonte 3 taxa de 10%®.

® Foi considerado o universo de 29 FCR criados até 31/12/2020, de acordo com a informacio da CMVM e da ANI, ou seja, os
fundos criados antes da entrada em vigor das disposi¢des que introduziram os referidos mecanismos de controlo do
investimento.

7 Quanto a esta matéria, as verificagdes a efetuar no dmbito da auditoria junto das empresas dedicadas a 1&D poder3o vir a
fornecer elementos adicionais de anélise.

8 Cfr. n.2 2 do artigo 23.2 do Estatuto dos Beneficios Fiscais.
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Trata-se, pois, de um investimento muito atrativo, ainda que com um risco elevado, exigindo dos
investidores a disponibilidade de um valor minimo de 50 mil euros, sendo gue, entre os participantes,
encontram-se investidores profissionais, tais como empresas de seguros e instituicdes de crédito®.

Em linha com a atratividade deste investimento e, conforme ja referido, em apenas trés anos {de 2018
a 2020), o valor de investimento em FCR passou de 79 M€, para 406 M€,

Considerando o que referimos na alinea a) supra, as recentes exigéncias de reporte por partes das
empresas e dos fundos, patentes no n.2 8 do artigo 38.2 do CFl, associadas a introduc¢do dos
mecanismos de controlo do investimento previstos no n.2 7 do mesmo artigo, poderdo ndo ter grande
impacto na atenuacdo desta tendéncia de crescimento e, consequentemente, na despesa fiscal
associada.

Salienta-se que, o impacto na despesa fiscal associada é, todavia, de dificil quantifica¢io, atendendo a
possibilidade de reporte do crédito fiscal por oito anos, bem como a incerteza associada ao valor da
coleta das empresas, de que depende o concreto valor do beneficio.

Para mitigar este impacto sem prejudicar o financiamento necessario as empresas dedicadas a I&D,
entendemos que seria de equacionar:

- Aintroducdo de um valor limite de investimento para os participantes; ou

- Afixag¢do de um valor maximo para o crédito fiscal obtido por via das contribuicdes para fundos
de investimento, designadamente, para sujeitos passivos tributados pelo RETGS.

¢} Atribuigiio de crédito fiscal a projeto de I&D por via da execugdo (vertente direta), quando 0 mesmo ji
beneficiou por via do financiamento {vertente indireta)

As disposi¢Bes do SIFIDE ndo preveem a exclusdo da elegibilidade das despesas realizadas pelas
empresas dedicadas a I&D e previamente financiadas pelo capital realizado pelos fundos. Assim, estas
empresas podem solicitar um crédito fiscal pela execugdo de um projeto (realizagdo de novas
despesas) que ja beneficiou deste incentivo, ainda que de forma indireta (através do financiamento).

No entanto, algumas disposi¢tes do sistema de incentivos parecem afastar esta possibilidade (de a
mesma realidade beneficiar “duplamente” do recurso ao sistema).

Assim, refere-se na al. €) do n.2 1 e no n.2 2 do artigo 37.2 do CFi, que, sem prejulzo da elegibilidade
das despesas relativas “a contratacdo de atividades de investigagdo e desenvolvimento” (...) “ndo sdo
consideradas quaisquer despesas incorridas no dmbito de projetos realizados exclusivamente por
conta de terceiros, nomeadamente através de contratos e prestagdo de servigos de investigagdo e
desenvolvimento”.

Caso se considere adequado manter a opgio de beneficiar o projeto, quer na fase de financiamento,
quer de execuc¢do, entendemos que poderia ser equacionada a possibilidade de apenas ser
considerada despesa elegivel para efeitos de atribuicdo de crédito fiscal as empresas dedicadas a 1&D

# Cfr. n.2 2 do artigo 22.2 do RICR e n.2 1 do artigo 30.2 do Cédigo dos Valores Mobilidrios.
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{na fase de execugdo), o valor que as mesmas irdo apresentar 3 ANI e que exceda o das contribuicdes
realizadas pelos participantes dos fundos (na fase de investimento).

Ainda quanto & matéria da elegibilidade das despesas realizadas pelas empresas dedicadas a I&D e,
conforme ja referido, é de salientar que as mesmas devem concretizar o investimento em atividades
de I&D, no prazo de cinco anos, contados da data de aquisigdo dos investimentos de capital proprio e
de quase-capital — ¢fr. alinea ¢} do n.2 7 do artigo 38.2 do CFI.

Ora, de acordo com essa mesma disposicdo, a concretizacdo do investimento em atividades de I1&D
pode ocorrer tendo em conta as aplicagdes relevantes previstas no n.2 1 do artigo 37.9, que incluem
as subscri¢bes em fundos de investimento, pelo que, no limite, estas empresas, que ja beneficiaram
do investimento dos fundos, podem nac executar projetos de 1&D que permitam gerar inovacdo ou
valor acrescentado e realizar apenas investimentos financeiros, contrariamente 3 finalidade do
sistema de incentivo.

Assim, caso seja considerado adequado manter a elegibilidade das despesas realizadas pelas empresas
dedicadas a I1&D e previamente financiadas pelo capital realizado pelos fundos e, de forma a evitar
qualquer interpretacdo abusiva, entendemos que deve ficar explicito que a concretizacio do
investimento em atividades de 1&D, nos termos referidos na alinea c) do n.2 7 do artigo 38.2 do CFl,
deve excluir as despesas a que se refere a alinea f) do n.2 1 do artigo 37.9.

d) Conceito de empresa dedicada sobretudo a 1&D

Qualquer empresa que cumpra com os requisitos de empresa do setor da tecnologia e obtenha o
reconhecimento da idoneidade pela ANI pode obter financiamento através de FCR — ¢fr. n.2 9 do artigo
37.2 e artigo 37.2-A, ambos do CFl.

Face a estes requisitos estdo excluidas do sistema de incentivos pequenas e médias empresas {PME)
que ainda se encontram numa fase de desenvolvimento do negdcio efou que ainda ndo registem
vendas ou prestagbes de servigos, as quais podem apresentar maiores dificuldades de acesso a fontes
de financiamento, ac mesmo tempo que sdo abrangidas grandes empresas, inclusivamente
pertencentes a grupos econdmicos?’.

Importa ainda referir que, o RICR ndo impede que os fundos invistam em empresas detidas pelos
participantes, desde que sejam empresas dedicadas a I&D, conforme o previsto na alinea f) do n.2 1
do artigo 37.2 do CFI.

Ora, ndo sendo esta uma operagdo vedada, tal possibilidade pode, todavia, colocar questdes
relevantes ao nivel de conflitos de interesse nos fundos em que os participantes pertengam ao mesmo
grupo econémico.

De forma a obviar 4 exclusdo do acesso ao SIFIDE de empresas com projetos validos e com dificuldades
de acesso a financiamento, bem como a minimizar a sua utilizagdo por parte de empresas que podem
obter financiamento por outra via, poderia ser equacionado que, respetivamente:

=ve. st ——
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i. O conceito de empresa dedicada sobretudo a |&D, para efeitos da alinea f) do n.2 1 do artigo
37.9, permitisse aos fundos investir em empresas, que ndo tendo efetuado um investimento
em I&D equivalente a pelo menos 7,5% da sua faturagdo no ano anterior, e sendo PME
apresentassem um investimento em |&D equivalente a uma determinada percentagem (a
definir) dos seus gastos operacionais no ano anterior; e

ii. Fosse estabelecido um limite de acesso ao financiamento por instrumentos de capital por via
do investimento dos fundos, a empresas cujo volume de negdcio ultrapassasse determinado
valor.

5. CONCLUSOES

Face aos dados preliminares obtidos no dmbito da Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em
investigacio e desenvolvimento empresarial e relativos as aplicagbes relevantes em |&D na vertente
indireta, concluimos que:

C1. No periodo de 2017 a 2020, foram criados 29 Fundos de Capital de Risco associados ao SIFIDE, que
apresentam um valor global da carteira de investimentos de 78,5 M€, correspondente a 15% do valor
total do capital subscrito pelos participantes (523 M€), salientando-se, que em quatro destes fundos,
as empresas participantes pertencem ao mesmo grupo econdmico e/ou fiscal e solicitaram um crédito
fiscal no valor de 41 M€ respeitante a contribuigdes efetuadas em 2019 e 2020 — vide ponto 4.1.

C2. Entre 2017 e 2020, o nimero de candidaturas apresentadas a ANI para atribui¢do do beneficio
fiscal aumentou de 56 para 1.067 e o valor das despesas com contribuiges para fundos aumentou de
11 M€ para 406 M€, o que demonstra o crescente interesse dos investidores em aplicagGes nos fundos
associados ao SIFIDE, que lhes permitem recuperar, desde logo, 82,5% do valor investido em crédito
fiscal, a que acrescem eventuais ganhos de capital sujeitos a reten¢do na fonte a taxa de 10% — vide
ponto 4.1.

C3. No periodo de 2017/2020 foram atribuidos 569 M€ em crédito fiscal relativo a esta aplicagdo do
SIFIDE, salientando-se que o impacto deste crédito na despesa fiscal, nos proximos anos, é de dificil
antecipacdo, atendendo a possibilidade de reporte do crédito fiscal por oitos anos e a incerteza no
valor da coleta das empresas ~ vide ponto 4.1.

C4. Na sequéncia da andlise da informac3o fornecida pelas SCR e do quadro legal foram identificados
alguns aspetos de maior risco na utiliza¢do eficiente do incentivo e na prossecugdo dos seus objetivos,
designadamente, quanto — vide ponto 4.2.:

a) aos prazos para a realizaciio e concretizacdo do investimento, os quais, face a realidade e
pratica constatadas s3o demasiado extenscs e podem conduzir a maior morosidade na
realizacdo dos objetivos visados pelo regime;

b} aauséncia de limites no valor das contribuicdes para os fundos, o que contribui para acentuar
a ja elevada atratividade deste investimento;
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a atribuicdo de crédito fiscal a projeto de I1&D por via da execugdo (vertente direta), quando o
mesmo ja beneficiou do SIFIDE por via do financiamento (vertente indireta);

a definigdo do conceito de empresa dedicada a 1&D, que ndo permite o acesso de pequenas e
médias empresas que ainda se encontram numa fase de desenvolvimento do negécio efou
que ainda ndo registem vendas ou prestagdes de servigos, as quais podem apresentar maiores
dificuldades de acesso a fontes de financiamento, mas que abrange grandes empresas,
inclusivamente pertencentes a grupos econdmicos.

6. PROPOSTAS

P1. Face ao exposto, consideramos que a mitigacdo dos aspetos de maior risco, supra identificados,
poderd passar por alteragbes legistativas no sentido de melhorar o funcionamento do sistema de
incentivos, designadamente nos seguintes moldes:

a)

b)

c)

d)

a diminuigdo do pericdo do investimento por parte dos fundos, reduzindo a atual percentagem
de realizagdo, sendo também reduzido o periodo de concretizagdo dos projetos e definida uma
percentagem minima associada a periodo de concretiza¢do dos projetos de 18D;

a introdugao de um valor limite de investimento para os participantes ou a fixa¢cdo de um valor
maximo para o crédito fiscal obtido por via das contribuigbes para fundos de investimento,
designadamente, para sujeitos passivos tributados pelo regime especial de tributacdo de
grupos de sociedades;

a exclusdo da elegibilidade das despesas realizadas pelas empresas dedicadas a I1&D e
previamente financiadas pelo capital realizado pelos fundos;

3 alteragdo do conceito de empresa dedicada sobretudo a I&D, para efeitos da alinea f) do
n.2 1 do artigo 37.2, de forma a incluir as pequenas e médias empresas que apresentem um
investimento em 1&D equivalente a uma determinada percentagem dos seus gastos
operacionais no ano anterior e a definicio de um limite de acesso ao financiamento a
empresas cujo volume de negdcio ultrapassasse determinado valor.

P2. Propde-se que a presente informagac seja enviada a Sua Exceléncia o Secretario de Estado Adjunto

e dos Assuntos Fiscais.

A consideragio superior.

Assinado de forma digital por B IO

A Inspetora ANDREA SILVA LIBORIO NETO O Inspetor GRAGA CONSTANTINO
Dados: 2021.09.15 14:43:19 2021.09.35 14:50:50
+01'00° +01'00'
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Anexo 1 - Evolugio da redagio da alinea f) do n.2 1 do art.2 37.2do CFI

Participag3o no capital de instituicdes de I&D e contributos para fundos destinados a financiar a 1&D

ParticipagSo no capital de instituigdes de 1&D e contributos para fundos destinados a financiar a 1&D, incluinde
o financiamento da valorizagio dos seus resultados

Participag3o no capita! de instituigdes de 1&D e contributos para fundos de investimentos, piblicos ou privados,

destinados a financiar empresas dedicadas sobretudo a I&D, incluindo o financiamento da valorizagiio dos seus
resultados, cuja idoneidade em matéria de investigacio e desenvolvimento seja reconhecida por despacho

conjunto dos Ministros da Economia e da Inovagdo e da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior

Participagdo no capital de instituicdes de investigacdo e desenvolvimento e contributos para fundos de
investimentos, publicos ou privados, destinados a financiar empresas dedicadas sobretudo a investigacdo e
desenvolvimento, incluindo o financiamento da valorizag3o dos seus resultados, cuja idoneidade em matéria de
investigagdo e desenvolvimento seja reconhecida por despacho membros do Governo responsdveis pelas dreas|
da economia, do emprego, da educagdo e da ciéncia

Decreto-Lei n.2 292/97 1997-2000

Decreto-Lei n.2 197/2001 2001-2003

Lei n.2 40/200S 2006-2008

Lei n.2 10/2009 2009-2010

Lei n.2 55-A/2010 2011-2014

Decreto-Lei n.2 162/2014 2014-2018
Lein.2 71/2018 2019-03/2020

{investimento, publicos ou privados, que tenham como objeto o financiamentoe de empresas dedicadas

Participagdo no capital de instituigdes de investigagio e desenvolvimento, no capital de fundos de

sobretudo a investigagdo & desenvolvimento e que desenvolvam projetos reconhecidos nos termos do artigo)
37.9-A

Lei n.2 2/2020

03/2020-12/2020

Participagdo no capitat de instituigdes de investigacao e desenvolvimento e contribuicdes para fundos de]
investimento, publicos ou privados, destinados a financiar empresas dedicadas sobretudo a investigacio e
desenvolvimento, incluindo o financiamento da valorizagdo dos seus resultados, cuja idoneidade em matéria dei
investigaciio e desenvolvimento seja reconhecida pela Agéncia Nacional de Inovagdo, 5. A, nos termos do n.? 1
do artigo 37.9-A

Lei n2 75-8/2020

2021-2025

ParticipacBo no capital de instituigbes de investigagdo e desenvolvimento e contribuigdes para fundos de
investirnents, pdblicos ou privados, que realizem investimentos de capital prdprio e de quase-capital, tal como
definidos na Comunicaciio da Comissio 2014/C19/04, de 22 de janeiro de 2014, em empresas dedicadas
sobretudo a investigagdo e desenvolvimento, incluindo ¢ financiamento da valorizagio dos seus resultados,
cuja idoneidade em matéria de investigagdo e desenvolvimento seja reconhecida pela Agéncia Nacional de
Inovagdo, S. A., nos termos do n.? 1 do artigo 37.%-A

Fonte: CFl
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Sociedade Investimento em I1&D
RETGS

dominante declarado junto da ANI

2 250 000,00]
2 000 000,00
2 000 000,00)
1 000 000,00

3 000 000,00

3 000 000,60
3 000 800,00
3 000 000,00
3 000 000,00
Sim 3 000 000,00
3 000 000,00

3 000 000,00/

3 000 000,00

3 000 000,00
3 000 000,00

Sim

3 000 £00,00
2 250 000,00/

Nao 1 250 000,00
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| 1{3 F Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em

investigacio e desenvolvimento empresarial

Anexo 7 - Situacdes irregulares a verificar pela AT por ndo existirem candidaturas

2019 82 500,00
2019 82 500,00|
2020 67 491,12
2017 41839,90|
2017 40907,98
2017 33636,01
2017 31010,92
2017 26 743,28}
2017 22 250,00
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18877,37
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18 877,37
2017 18872,37
2017 18877,37
2018 18 114,02
2018 18114,02
2018 18 114,02
2018 18114,02
2018 18 114,02
2018 18 114,02
2018 18114,02
2018 18 114,02
2018 18 114,02
2018 18 114,02
2018 18 114,02
2018 17973,76
2018 15 132,53
2017 12 599,80
2017 12376,54
2019 12 325,05
2019 12 325,05
2019 12 325,05
2019 12325,05
2019 12 325,05
2019 12 325,05
2019 12 325,05
2019 12 325,05
2019 1232505




(2
X % F Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em

pravam-ge oy investigacdo e desenvolvimento empresarial

Anexo 7 - Situacdes irregulares a verificar pela AT por no existirem candidaturas

Nome Ano Fiscal Crédite Fiscal
2019 12 325,05
2017 9941,79|
2017 9 895,40
2017 9623,09)
2018 9588,26
2018 8 866,99|
2020 872111
2019 8 348,90
2020 8348,90
2017 8 040,00
2018 8 000,00
2018 798222
2017 7 500,00
2018 7419,89
2017 7 067,60
2017 5937,15
2018 5 878,32
2019 5198,01
2018 5000,00
2017 4 896,93
2018 3812,50
m9 3469,18
2018 308315
2017 2742,00
2017 261231
2020 2531,25
2019 2477,98
2020 2477,98
2018 2202,25
2017 2059,27
2017 2021,54
2019 1848,96
2020 184896
2018 1643,22
2017 1611,19
2017 1601,54
2018 1480,32
2020 1 340,00]
2019 1218,75
2020 1218,75
2017 840,00
2017 792,79|
2017 600,00
2017 447,69)




: m F Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em

investigacSo e desenvolvimento empresarial

Anexo 7 - Situacdes irregulares a verificar pela AT por nido existirem candidaturas

Nome Ano Fiscal Créedito Fiscal
2019 438,41
2020 438,41
2018 389,63]
2020 241,601
2019 228,74
2020 228,74
2020 208,05
2018 203,28]
2018 124,56
2017 106,15
2019 95,31
2020 95,31
2018 84,70
2020 57,18
2020 57,18
2017 55,38
2017 23,08
2019 19,06
2019 19,06
2019 19,06
2019 15,06
2019 19,06
2019 19,06
2019 19,06
2019 19,06
20138 19,06
2019 19,06
2019 19,06
2019 19,06
2020 19,06
2020 19,06
2020 19,06
2020 19,06
2020 19,06
2020 18,06
2020 18,06
2020 15,94

125 1212 807,56
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AT ) . o
autoridade Anexo 11 - Resposta da AT no exercicio do contraditdrio

tributaria e aduaneira

DS AUDITORIA INTERNA

6560
Despacho -
Visto. = s
Remeta-se a IGF.
| |
C/C: .
- A SE o SEAF |
|
| |
|
' !
' |
| |
| | |
Cargo [: Diretor Geral JAssinatura' | Helena Alves Borges JData [ 21 11-2022
Assmado eletronlca;n;m—e,?o sistema GPS, mediante autenttcagao com senha pessoal
Pareceres -
Cargo: Subdlretor Geral JAssmatura [ e ] pes .| T J
Informagéo
Assunto : Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em investigagdo e desenvolvimento empresarial
Processo : §65662Q226564060955 J Contribuinte: : J Ntmero : | - —J
Técnico Responsével :|  CloideLuzAbres’ | paa: 18112022 ]

Assinado eletronicamente, no sistema GPS, mediante autentlca(;ao com senha pessoal.

R. ALFANDEGA, 5
dsal@at.gov.pt

Tel: 218 813 811 Fax: 218 813 861



AT
autoridade

tributdria e aduaneira
DS AUDITORIA INTERNA
B 6560

Pareceres

Concordo.

Cargo:|  Diretor de Servicos iAssinatura: Maria Teresa Missionrio 1a'.}ata:_ ~18-11-2022

..... e vl

Assinado eletronicamente, no sistema GPS, mediante autenticagido com senha pessoal.

Concordo, propondo a remessa da presente informagéo ao Gabinete da Exma. Senhora

Diretora-Geral da AT, tendo em vista o posterior encaminhamento para a Inspegao-Geral de
Finangas, acompanhada dos respetivos anexos.

A consideragéo superior.

Cargo: Chefe de Divisao | Assinatura:

‘Jorge Caetano Oliveira | Data ! 18-11-2022

Assinado eletronicamente, no sistema GPS, mediante auvtenticagdo com senha pessoal.

Cargo: Chefe de Equipa | Assinatura:

] Data :

R. ALFANDEGA, 5 Tel: 218 813 811 Fax: 218 813 861
dsai@al.gov.pt




AT
autoridade

tributaria e aduaneira
DS AUDITORIA INTERNA

6560

Informagéo

Informagdo n? 167/2022

Assunto: Procedimento do Contraditéric — “Auditoria ao sistema de incentivos fiscais em

investigagao e desenvolvimento empresarial” (Proc. 2021/321/A12/220).

1. Introdugéo

|A presente informagado tem como objetivo analisar o contraditério realizado pela AT com
[referéncia as recomendagdes formuladas no projeto de relatdrio da IGF- Autoridade de i
|Auditoria - Proc. n® 2021/321/A12/220 - respeitante a Auditoria ao sistema de incentivos fiscais i
|em investigagao e desenvolvimento empresarial. |
fPor e-mail da IGF- Autoridade de Auditoria, de 04-11-2022, o citado projeto de relatério foi |
remetido ao Gabinete da Exma. Sra. Diretora-Geral da AT para resposta, a efetuar, através do
!preenchimento do mapa em Word ("Contraditorio institucional — resposta da entidade

iauditada") “...ateé ao final do dia 18 de novembro de 2022 ..."

'Em 08/11/2022, o Gabinete da Sra. Diretora-Geral da AT reencaminhou o e-mail da IGF-

‘Autoridade de Auditoria para a Dire¢ao de Servigos da Auditoria Interna (DSAI) “...solicitando

Ianélise e acompanhamento tendo em vista a resposta a IGF.”

2. Resposta das UO intervenientes (IR) (ITA) (UGC)

‘As SDG do IR e da ITA, bem como o Diretor da UGC enviaram os seus contributos & DSAI, para

—  exercicio do contraditorio da AT sobre o projeto de relatério da IGF da Auditoria ao sistema de

incentivos fiscais em investigagdo e desenvolvimento empresarial, no mapa em Word

(“Contraditério institucional — resposta da entidade auditada” AT), documento este que se

remete devidamente consolidado, bem como o documento SIFID -anexo elaborado pela ITA,

com informagdo complementar a recomendagao 6.

3. Proposta

Face ao exposto, propde-se a remessa da presente informagao ao Gabinete da Exma. Senhora
Diretora-Geral da AT, tendo em vista o posterior encaminhamento para a IGF- Autoridade de

Auditoria.

A consideragio superior.
[Em 18.11.2022.

A auditora

Clotilde Abreu
((Inspetora Tributaria e Aduaneira)

_Fl. ALFANDEGA, 5 . Tel: 218 813 811 Fax: 218 813 861

dsai@at.gov.pt
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