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1. Introducao e objectivos

No Despacho de S. Ex.” o Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, de 8 de Janeiro de
2009, que instituiu o Grupo de Trabalho para o Estudo da Politica Fiscal,
Competitividade, Eficiéncia e Justi¢a do Sistema Fiscal, foram criados cinco Subgrupos,
e designados os respectivos coordenadores, que se ocuparam, entre o inicio de
Fevereiro e finais de Setembro de 2009, de diversos temas especificos ou sectoriais:
tendéncias e enquadramento da politica fiscal; tributacdo do rendimento; tributagdo do
patrimonio; tributacdo indirecta e, por fim, relagdes entre a Administragdo Tributaria e
os contribuintes, incluindo as questdes do procedimento e do processo tributarios.

Os Subgrupos, constituidos por especialistas de diferentes formagdes e visdes do
mundo, incluindo distintas perspectivas sobre a evolugdo do sistema tributario,
desenvolveram as suas tarefas e elaboraram os relatorios sectoriais com total autonomia
cientifica, técnica e metodoldgica, limitando-se, nessa fase, a coordenagdo geral a
efectuar uma discussdo prévia com os coordenadores dos Subgrupos sobre as traves
mestras de cada relatéorio e a acompanhar regularmente o desenvolvimento dos
trabalhos. Pretendeu-se que, em muitos pontos, o produto final, incluindo o relatério de
enquadramento, que agora se apresenta, reflectisse a aludida diversidade de perspectivas
e metodologias, pois essa seria, quanto a nos, a melhor forma de encontrar solugdes para
desenvolver e reestruturar o sistema fiscal portugués.

O presente relatorio, cuja leitura ndo substitui a analise dos relatdrios sectoriais, ¢
apresentado com a mesma autonomia cientifica e técnica. Nele pretende-se efectuar ndo
s0 uma sintese das principais perspectivas, sugestdes e recomendagdes dos relatorios
sectoriais, como ainda aprofundar e complementar certos temas neles expressos e,
sempre que for o caso, proceder a uma primeira ponderagdo das propostas para aferir da
sua viabilidade social e técnica. Para o efeito, a coordenacdo geral auscultou diversas
entidades, nomeadamente parceiros sociais e instituigdes integradas no sistema das
relacdes tributdrias. Muitas outras personalidades e institui¢des deveriam ter sido
ouvidas, mas a urgéncia de terminar os trabalhos ndo se compadecia com essa
necessidade. Resta esperar que, na fase de discussdo publica do relatdrio, tais lacunas

sejam colmatadas.



Importa, por fim, sublinhar que, como ¢ Obvio, as recomendagdes e propostas

apresentadas pelo Grupo de Politica Fiscal ndo vinculam o poder politico.

2. 0 enquadramento da politica fiscal: alguns aspectos

2.1 A qualidade das financas publicas

A composi¢ao da receita fiscal e a qualidade da despesa publica sdo factores muito
importantes para que o Estado possa cumprir os seus objectivos primordiais: a prestacao
de servigos aos cidaddos, a contribui¢cdo para uma sociedade mais justa e a promog¢do do
crescimento econdmico, preferencialmente através de mecanismos que actuem sobre o
grau de competitividade da economia num contexto internacional.

E notério que a gestdo das financas publicas — quer numa perspectiva de realizagdo de
despesa, quer numa Optica de estruturacdo do sistema de receitas — assume uma
influéncia muito importante sobre o desempenho de qualquer economia.

A Unido Europeia (UE), cujas institui¢des se t€ém vindo a debrucar sobre este tema com
particular interesse, identificou seis canais de transmissdao dos factores que influem na
qualidade das despesas publicas e o respectivo impacto no crescimento e
desenvolvimento das economias. S3o eles: i) a dimensdo das administragcdes publicas;
i) o nivel e sustentabilidade das posi¢des or¢amentais; iii) a composicao e a eficacia da
despesa, em particular das componentes que tém influéncia no crescimento, tais como o
investimento no capital humano (educacdo e saude), em infra-estruturas e no progresso
técnico (I&D), vindo este ultimo a assumir crescente importancia traduzida em regimes
fiscais de apoio; iv) a estrutura e eficiéncia do sistema de receitas; v) a governagdo
orgamental, em especial a sua orientagdo para o desempenho - “performance-based
budgeting” (PBB); e, por fim, vi) os diferentes efeitos das finangas publicas no
funcionamento dos mercados de trabalho, de bens e de servicos, ¢ no ambiente

empresarial dos negocios.

O nivel de despesa publica que, em média, se observa na UE, faz com que a qualidade
desta despesa se revista ainda de maior relevo, pois uma menor performance a este nivel
pode acarretar influéncias nefastas sobre o desempenho econdémico dos Estados

Membros (EM) e do espaco comunitério.



Um recente estudo da UE, usando métodos que permitem a comparabilidade entre EM,
e utilizando diversos indicadores (o peso do Estado na economia; a posi¢ao or¢camental
e a sustentabilidade de longo prazo da politica orgamental; a composi¢ao, eficiéncia e
eficacia da despesa publica; a qualidade da gestdo orcamental), situava Portugal, no que
toca a qualidade das financas publicas, em 15° lugar entre os 27 EM relativamente a
2007. Um outro método (baseado na relacdo entre o beneficio e o custo da existéncia do
Estado), permitia concluir que Portugal ocuparia a 16 posicao.

Em face de tais resultados, pode afirmar-se que, apesar dos esfor¢os feitos em anos
recentes, ha ainda um consideravel caminho a percorrer no sentido de melhorar a
qualidade das financas publicas em Portugal. A UE tem vindo a salientar a necessidade
de os EM avaliarem periodicamente a gestdo das respectivas financas publicas,
evidenciando que a composi¢do da despesa se deve orientar para o crescimento
sustentavel, apontando a importancia do investimento em infra-estruturas e capital

humano.

2.2 A sustentabilidade das financas publicas

Em termos quantitativos, e para a UE-15, a despesa publica em percentagem do PIB
atingiu um maximo de 51,3% em 1995, tendo apresentado no periodo 2000-2008
valores relativamente estaveis em torno de 46%. Portugal apresentava em 1995, para o
mesmo indicador, um valor de 43,4%, ¢ em 2008 atingia 46,2%.

Em 2009, e face as condigdes geradas pela crise internacional, os deficits e o stock de
divida comegaram a aumentar significativamente na UE. Tal situacdo condiciona e
limita a margem de manobra dos Estados. A consciéncia da complexidade da situagdo
or¢amental na UE — quer a actual, quer a que se perspectiva — tem levado a Comissao a
analisar o impacto que factores tdo importantes como, por exemplo, o envelhecimento
populacional, terdo a longo prazo.

As conclusoes desta analise indicam que, a manterem-se as politicas or¢gamentais (pré-
crise), o stock de divida publica em percentagem do PIB atingiria, em 2050, niveis
muito preocupantes. Segundo o estudo da Comissdo, Portugal surgia, em 2007, no
grupo de paises que, relativamente a este problema, se apresentava como de alto risco;
isto ¢, o risco de ndo conseguir apresentar uma evolucdo sustentavel da politica

orgamental em face dos encargos provocados pelo envelhecimento. Na auséncia de



reformas, o estudo estimou que, em 2050, a despesa com pensdes absorveria 20,8% do
PIB.

Contudo, em 2009, perante algumas reformas introduzidas (designadamente no tocante
a seguranga social) Portugal passou para o grupo de médio risco: as reformas
introduzidas alteraram a previsao acima referida de 20,8% para 16% do PIB.

No entanto, a recente deterioragdo or¢amental impde vigilancia redobrada sobre a
sustentabilidade a médio prazo das nossas finangas publicas. Os esfor¢os de reducdo do
déficit e da divida publica, interrompidos na sequéncia da critica situagdo economica ¢
social que se vive em 2009, devem ser retomados e prosseguidos logo que possivel, de
forma a assegurar o regresso a estratégia de consolidagdo orcamental com vista a
garantir a sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas. As medidas que visem a
reafectagdo da despesa a objectivos de competitividade e crescimento,
preferencialmente num quadro da diminuigdo do gasto publico relativamente ao PIB,
sdo, neste contexto, das mais desejaveis.

Do lado da receita, as medidas a tomar ndo deverdo deixar de ter em consideragdo as
respectivas consequéncias sobre o deficit ¢ o stock de divida. Trata-se de
constrangimentos que tém forte influéncia na politica fiscal portuguesa, e que, nao
sendo os Unicos factores determinantes, terdo de ser um elemento norteador aquando do

regresso a uma situacao econémico-social menos condicionada pela actual crise.

2.3 O plano de recuperacio da economia europeia

A crise internacional que se iniciou em 2008 comegou por ter impacto mais visivel no
sector financeiro. Foi, com efeito, uma deterioragdo grave das condi¢cdes de
funcionamento dos mercados financeiros que desencadeou uma série de efeitos cuja
dimensao econdémica se temeu que ultrapassasse a da crise dos anos 30 do século XX.
Do sector financeiro, a crise estendeu-se a designada economia real, afectando por isso
investimentos, transac¢des de bens e servigos, aumentando fortemente o desemprego e
traduzindo-se em quebras do PIB como ja ha muito tempo ndo se tinha noticia.

Os paises europeus sentiram — ¢ ainda sentem — esta crise com particular intensidade,
embora se vislumbrem alguns sinais de que o pior podera ter passado. Trata-se de
economias onde o sector financeiro assume peso significativo e muito expostas ao

comércio mundial. A repercussdo social da crise, em Estados caracterizados pela



preocupacao de apoio aos estratos populacionais mais afectados pela volatilidade das
economias, conduziu ao desenho e concretizagdo de politicas de estimulo com vista a
minorar os efeitos economicos e financeiros da actual crise.

Deixando de lado a analise de outros mecanismos de intervengdo, a politica orcamental
tem desempenhado um papel activo no combate a recessao. Em particular, a UE definiu
um conjunto de principios a que os estimulos or¢camentais devem obedecer, com o
objectivo de maximizar o respectivo impacto, sem por em causa, de forma irreversivel,
a sustentabilidade das finangas publicas.

A UE recomenda, assim, que os estimulos sejam oportunos, temporarios, direccionados
e coordenados; que associem instrumentos de receita e despesa publica; que sejam
conduzidos preferencialmente no quadro do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC)
e que sejam acompanhados por reformas estruturais que melhorem a posi¢cdo
competitiva.

Como medidas exemplificativas, sugerem-se, entre outras, a realizacdo de projectos de
investimento publicos em infra-estruturas, medidas de apoio financeiro que possam
beneficiar as pequenas e médias empresas (PME), o reforco de verbas para
investimentos que promovam a proteccdo ambiental e a eficiéncia energética, garantias
e bonificagdes de taxas de juro, e a descida de quotizagdes para a seguranga social a
cargo dos empregadores.

Este conjunto exemplificativo de medidas ¢ aplicado num quadro bastante divergente no
que respeita a situagdo das finangas publicas dos diferentes EM, dado que, ainda em
2007, um ntimero elevado de EM apresentava, ao contrario de outros, excedentes nas
contas publicas. A situagdo, porém, alterou-se em 2009 pelo efeito conjugado da quebra
acentuada das receitas fiscais e do incremento das despesas como factor de combate a
recessao econdmica entretanto instalada.

Para além da distinta margem de manobra dos EM, a composicao das propostas de
estimulo orcamental por estes adoptadas tem reflectido, como ¢ natural em sociedades
democraticas, diferentes perspectivas de natureza politica ou ideologica,
designadamente sobre o peso relativo da redu¢dao de impostos ou aumento da despesa
publica, ou sobre o tipo de projectos de infra-estruturas a levar a cabo, dado o trade-off
entre o impacto de curto prazo e o potencial de crescimento da economia no médio
prazo, e a reversibilidade ou ndo reversibilidade das medidas adoptadas. Portugal nao

tem escapado a este debate.



Com efeito, uma das questdes mais ventiladas reside em saber qual o grau de
temporalidade e reversibilidade de algumas medidas adoptadas, em face da subita
inversdo da trajectoria do deficit publico (em maior ou menor grau comum aos outros
EM).

A este respeito, vale a pena mencionar as seguintes conclusdes da UE sobre as medidas

tomadas por Portugal:

1) O pacote de estimulos de Portugal recebeu uma apreciacao globalmente positiva por
parte da Comissdo. A dimensdo da componente discricionaria ¢ estimada em 0,9% do
PIB e 0,1% do PIB, em 2009 e 2010, respectivamente, sendo cerca de metade
proveniente do investimento publico, predominantemente orientado para as infra-

estruturas;

i1) A margem de manobra de Portugal ¢ limitada a nivel de medidas adicionais de
caracter discricionario, dado o previsivel aumento do défice estrutural das
administracdes publicas, quer face a revisdo da estimativa do Governo para 2009, quer
tendo em conta as revisdes, ligeiramente mais negativas, da generalidade dos

Organismos Internacionais.

Ao longo dos pontos anteriores, tem-se mencionado o perigo que, para a
sustentabilidade das financas publicas, representa a profunda alteracao, na sequéncia da
crise, do rumo da consolidagio orgamental a que se vinha assistindo em anos recentes. E
agora chegada a altura de fazer uma sintese do comportamento de uma outra variavel

decisiva para retomar o referido rumo: a evolugdo da receita.



2.4 As receitas provenientes da tributacdo do rendimento, consumo e
patrimonio: sua evolugio

Em tragos gerais, e até 2007, a evolucdo da receita fiscal em Portugal, em termos
agregados, mostrava um aumento de eficacia na arrecadagdo. 'Entre 1995 e 2006, o
nivel de fiscalidade (média aritmética) na zona euro passou de 36,7% para 38,4%,
enquanto que em Portugal tal indicador passou de 31,9% para 35,9%.” E analisando,
entre 1995 e 2007, a variagdo das receitas dos impostos directos, indirectos e sobre o
patrimonio, em todos os casos se observa que a sua taxa média de crescimento anual
nominal se situa acima da taxa média de crescimento anual nominal do Produto Interno
Bruto (PIB). Por sua vez, o indice de esfor¢o fiscal passou de 0,87 em 1995 para 0,99
em 2006, aproximando-nos da média da pressao fiscal da UE em face do nosso PIB per
capita.

Individualmente, focando agora alguns dos tributos mais significativos em termos de
estrutura da receita, verifica-se uma diferenca assinalavel no comportamento do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) e do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC). Com efeito, enquanto que, entre 1995 e
2007, a receita do primeiro passou de 5,6% para 5,7% do PIB, ja no segundo caso
passou, em igual periodo, de 2,4% para 3,7%, sendo, alias, de realgar que, no periodo
em causa, se verificou uma acentuada descida na taxa do IRC.

O menor dinamismo no crescimento da receita do IRS ¢, em boa parte, devido ao
aumento acentuado das dedugdes a colecta, designadamente as deducdes
personalizantes, as despesas com a satde e com juros de empréstimos para compra de
habitacao.

Os impostos sobre o patrimonio registam também um crescimento assinalavel. Se entre
1995 e o inicio da década seguinte este incremento médio anual superior a 10% pode ser

explicado pela evolugdao do mercado habitacional, ja depois de 2003 se devera ao

' Questio igualmente relevante neste contexto é a da necessidade de melhorar as técnicas de previsdo
orcamental da receita. O Quadro A em anexo a Parte I da conta das divergéncias entre receita prevista e
receita cobrada. Se em relagdo aos casos em que a previsdo da receita ndo foi cumprida por razdes de
quebra imprevista de actividade econdémica a situagdo € compreensivel, ja os casos de suborgamentago
de receita revelam dificuldades técnicas a superar.

2 A evolugdo da receita fiscal é também muito condicionada pelo nivel da despesa fiscal, pelo que é
sempre desejavel uma aplicagdo criteriosa e controlada dos beneficios fiscais como elemento de uma sa
politica fiscal.
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impacto sobre as receitas da introdugao do Imposto Municipal sobre os Imoveis (IMI) e
do Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imoveis (IMT).

No que respeita ao Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA), a respectiva receita
representava, em 1995, 7,1% do PIB, passando para 8,8% em 2007. O IVA ¢, durante
este periodo, o imposto mais importante, em termos de producdo de receita fiscal. S6 as
contribui¢des para seguranca social o superam.

Entre 1995 ¢ 2009, a taxa média anual nominal de crescimento da receita do IVA
situou-se em 7,4%, valor superior ao crescimento médio anual nominal do PIB em
idéntico periodo. O incremento da taxa normal foi, por certo, um dos factores que para
tal contribuiu.

Este quadro relativo a evolucao da receita sofreu profunda modificacdo em 2009. Nos
primeiros meses do ano, registou-se um importante decréscimo das receitas face a
idéntico periodo do ano anterior. Tais decréscimos sdo particularmente visiveis no IVA,
no imposto sobre veiculos e no IRS. Para a evolucdo que se tem vindo a verificar na
receita fiscal estdo a contribuir quer alguns factores especificos que afectam a evolucao
da arrecadagdo de alguns impostos, como sejam, por exemplo, o efeito da reducdo
ocorrida na taxa do IVA ou o perfil de reembolsos e de transferéncias a favor dos
municipios e das regides auténomas, quer a acentuada deteriora¢do do contexto
macroeconémico face ao que foi considerado aquando da elaboracdo das projecgdes
or¢amentais.

Sendo a fonte de receitas fiscais mais relevante, o IVA merece alguma atencdo
particular. Nesse sentido, o relatdrio do Subgrupo inclui um capitulo sobre a eficiéncia

na cobranga do imposto que se passa de seguida a sintetizar.

2.5 Eficiéncia do IVA — indicadores

Nos estudos sobre a avaliagcdo da eficiéncia na cobranca do IVA tém-se sucedido alguns
indicadores que procuram captar esse nivel de eficiéncia. O relatério apresenta varios,
tais como: VAT Productivity, C-efficiency ratio e VAT Revenue Ratio.

Referindo as vantagens e desvantagens associadas a cada indicador, os pontos que, a

nosso ver, mais relevam do trabalho comparativo sdo a conclusdo sobre a fiabilidade de

3 O Subgrupo efectua uma anélise muito pormenorizada destes indicadores, propondo a adopgdo do VAT
Revenue Ratio como base de trabalho mais apropriada, introduzindo-lhe algumas modificagdes
conceptuais que melhorariam a sua operacionalidade.
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cada um e, sobretudo, o sentido da evolucao da eficiéncia na cobranga deste importante

imposto entre nos. Eis as conclusdes:

i) O indicador VAT Revenue Ratio (VRR) é o mais aderente a especificidade do IVA;

1) Para o caso de Portugal, de um modo geral e com excepcao do indicador VAT
Productivity, todos os indicadores apontam no mesmo sentido: depois de um periodo de
estabilizacdo entre 1994 e 1997, regista-se um crescimento da eficiéncia até 2000, ano
em que todos os indicadores usados registam o maximo, decrescendo desde ai até 2004.
Em 2005, o forte crescimento registado na receita do IVA contribuiu para o aumento em
todos os indicadores usados, com maior efeito na receita liquida de reembolso, uma vez
que o crescimento dos reembolsos ficou abaixo do crescimento da receita bruta,
elevando ainda mais a taxa de crescimento da receita liquida de reembolsos. Entre 2006
e 2008, os indicadores retomam os valores de 2004 quando usamos a taxa normal do
IVA. Contudo, situam-se acima dos valores de 2004 ¢ abaixo dos valores de 2005,

quando consideramos a taxa média ponderada.

Julgamos que esta sec¢do do relatorio pode constituir importante contributo
metodoldgico para futuras medicdes da eficicia na cobranca do IVA, e assim
proporcionar melhor base analitica dos efeitos observados de variacdes de taxas, base
tributavel, prazos de liquidacdo ou reembolso e outras variaveis que entretanto possam

ser introduzidas por opcao de politica fiscal.

O relatério inclui uma extensa sec¢do relativa a luta contra a fraude. Trata-se,
obviamente de tema de muita importancia, até pelas condicionantes presentes e futuras
da receita fiscal ja atras salientada. Antes disso, porém, e dadas as relagdes entre ambos
os temas, o relatério do Subgrupo aborda ainda um outro topico, o do impacto da

globalizacdo na fiscalidade, a analisar de seguida.

2.6 A globalizacao e a fiscalidade

O impacto da globalizagdo na fiscalidade pode, como se sabe, ocorrer através de

multiplas vias que acentuam a concorréncia fiscal. De entre elas, sdo de salientar:
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1) A crescente mobilidade fisica das pessoas, sobretudo, as de maiores qualificagdes e
que auferem maiores rendimentos, que mudam a sua residéncia fiscal para locais com
tributagdo mais favordvel ou com sistemas fiscais baseados no principio da
territorialidade, ndo sujeitando rendimentos estrangeiros a tributagdo no Estado de
residéncia;

i1) O crescimento do comércio internacional, sobretudo, entre entidades integradas em
grupos multinacionais, que confere relevancia fiscal acrescida quanto a forma como sao
distribuidos os lucros mundiais pelas diversas jurisdi¢des nacionais. O uso dos pregos
de transferéncia, a utilizacdo da rede de convengdes de dupla tributagdo internacional
(“treaty shopping”), a escolha da forma de financiamento, bem como o aproveitamento
das caracteristicas mais favoraveis dos regimes fiscais nacionais ou dos melhores
incentivos fiscais, sdo factores de erosdo das bases tributaveis;

1i1) O aumento das actividades econdmicas realizadas fora do Estado de residéncia que
facilita a omissdo declarativa dos rendimentos obtidos, sobretudo no caso de ndo existir
troca de informagdes entre o Estado fonte dos rendimentos e o Estado de residéncia dos
contribuintes;

iv) A relevancia da tributacdo na escolha da localizacao fisica do investimento directo
estrangeiro. Apesar de ndo ser o Unico factor determinante, ou o mais relevante em
muitos casos, tem sido apontado como sendo, por vezes, um importante factor de
desempate, em virtude de a tributacdo afectar sempre a rentabilidade liquida de qualquer
investimento;

v) O acesso facilitado a centros financeiros off-shore e paraisos fiscais, com tributagao
baixa ou nula e regimes de sigilo bancario e fiscal muito rigidos, que ¢ estimulado pela
facilidade da movimentacdo do dinheiro electronico e da transmissdo de informacgdo
digital, bem como pela reduzida, ou inexistente, troca de informacgdes com as
administracdes fiscais dos Estados de residéncia dos investidores;

vi) O desenvolvimento de instrumentos financeiros, como sejam, designadamente, os
derivados, e de formas cada vez mais complexas de engenharia financeira, que tornam
mais dificil a qualificagdo da verdadeira natureza dos rendimentos gerados, a sua
quantificagdo, bem como a identifica¢ao dos respectivos beneficiarios efectivos;

vil) A questdo do regime fiscal das patentes e de outras modalidades de propriedade
intelectual que tem vindo a ganhar particular relevo como factor de competitividade

fiscal.
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No sentido de combater os potenciais efeitos perniciosos que a globalizacdo pode
induzir sobre a arrecadacdo tributaria — bem como sobre os niveis de equidade,
eficiéncia e simplicidade do sistema fiscal — sdo apresentadas recomendacdes visando
atenuar as consequéncias nefastas dos factores mais prejudiciais, e que implicam,
designadamente o apoio a uma maior concertagdo internacional no quadro de iniciativas
multilaterais (transparéncia dos paraisos fiscais, controlo dos pregos de transferéncia e
da deslocalizacdo de contribuintes).

Por outro lado, sao também referidas medidas que, no actual quadro internacional e
comunitario, poderdo potenciar a competitividade das empresas, como a criacdo de
regimes fiscais destinados a segmentos precisos de activos empresariais (I&D, patentes,
direitos de software) e a diminuigdo de custos de contexto ou o reforgo da estabilidade

do sistema fiscal (importante para o investimento em geral).

2.7 Algumas politicas de relacionamento entre a Administracao e os
contribuintes: evolucio recente e perspectivas

2.7.1 Politica de Prevencao: Controlo do planeamento fiscal abusivo,
Informacées vinculativas, acordos prévios de precos de transferéncia,
educacio fiscal

Dada a conhecida dificuldade em definir com precisdo os conceitos de evasao, fraude,
elisdo e planeamento fiscal, e o impacto que tais actividades podem ter no nivel de
receitas e no sentimento geral sobre a equidade do sistema, a maioria dos paises dotou-
se unilateralmente de normas legais que visam combater praticas consideradas nocivas.
De entre essas normas, merecem destaque as que criam clausulas gerais anti-abuso,
gerais e especificas, e, como aconteceu recentemente entre nds, regimes proprios sobre
o planeamento fiscal abusivo.

Para melhor eficacia de todo este conjunto de normas, deveria ser cumprida a
determinagdo legal de a Administragao Tributaria divulgar publicamente os esquemas
ou actuagdes de planeamento fiscal j4 comunicados por promotores ou utilizadores que
as autoridades reputem de abusivos. Essa avaliacdo deveria basear-se nas boas praticas

de alguns paises que nos precederam e ser essencialmente orientada para funcionar
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como alerta ou aviso aos cidaddos e empresas sobre os riscos que correm ao aderir a
determinados esquemas, tal como vem sendo recomendado pela OCDE.

Este sistema de alertas por parte das autoridades deveria ser estendido aos contribuintes
que apresentem erros ou divergéncias declarativas, pois, tal como acontece com o
incremento do pré-preenchimento das declaragdes, essa pratica melhoraria a relacao
entre o fisco e os cidaddaos e reduziria custos de contexto. Existem, na OCDE,
experiéncias de grande éxito nesta matéria, que poderiam servir de inspiragdo para
incrementar 0s progressos que, que a este respeito, ja se observam entre nos,
designadamente no tocante a desmaterializacao de declaragdes, ao pré-preenchimento, e
ao contacto mais personalizado entre a administragdo e os contribuintes.

O grau de certeza na relagdo entre a Administracdo Tributaria e os contribuintes deve
ser também substancialmente aumentado através das informacgdes vinculativas. Ja se
deram, entre nds, passos recentes no sentido de usar esse instrumento como meio de
determinar o correcto enquadramento fiscal das operacdes. Mas a definicdo do modelo
de servigo por elas responsavel e o reforco em meios humanos tecnicamente habilitados
sdo também factores de grande importancia no aumento da eficicia deste mecanismo.
Em idéntica linha de cooperagdo e pedagogia fiscal, e dado o crescimento que se
observa na OCDE de casos litigiosos envolvendo pregos de transferéncia, os chamados
Advance Price Agreements (APA) s3o outra das areas de desenvolvimento no seio da
Administragdo fiscal. Tal requer investimento em meios humanos que contribuiriam por
certo para reduzir a litigdncia em matéria tdo complexa e de crescente relevo
empresarial e fiscal.

A politica de prevencdo deverd também prever a continuidade e aprofundamento das
ac¢oes de educagdo fiscal, em particular, mediante a sua inser¢do nos programas

escolares.

2.7.2 Combate e repressao da fraude e evasao

Quanto ao combate e repressdo da fraude, e tendo em conta fendmenos como o
potencial incremento da economia paralela em tempo de crise, as facturas falsas, a
“fraude carrossel” e a viciagdo de programas informaticos de contabilidade, recomenda-
se o aumento urgente de meios humanos qualificados afectos a inspecg¢do tributaria, o

reforco do controlo das tipografias autorizadas (dado que foram detectadas redes que
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diversificam o niimero de tipografias que utilizam para o efeito), o cruzamento rapido
de informagdes de facturas suspeitas que ultrapassem determinado montante, o refor¢o
dos meios afectos ao combate a “fraude carrossel” e o aumento da cooperagdo com
outros EM. Apesar de, nalguns casos, esta ja ter atingido um nivel muito apreciavel,
deve prosseguir a realizacdo de Seminarios ¢ Workshops com a presenca de
especialistas da OCDE, Comissdao Europeia e de inspectores de outros EMs envolvidos
no combate a fraude, em especial a fraude carrossel..

Em 2006 efectuou-se uma vasta ac¢do com vista ao apuramento de responsabilidades de
empresas que se dedicavam a produgdo, distribui¢ao e uso de aplicagdes informaticas
ilegais, destinadas a alteracdo de ficheiros produzidos por um programa de facturacdo
com ampla implementacdo no sector da restauracdo, tendo-se apurado um montante
médio de montantes subtraidos as declaragdes fiscais pelos utilizadores dos programas
na ordem dos 25%. Esta ac¢do teve eco no estrangeiro, particularmente em Espanha e
na Suécia, tendo Portugal transmitido aos seus parceiros comunitarios a sua experiéncia
no controlo deste tipo de software. A utilizagao deste tipo de programas nio se restringe,
por certo, ao sector que foi objecto em Portugal de acgdes de inspecgdo, pelo que seria
importante dar-lhe continuidade em acgdes dirigidas a outros sectores de actividade.

O relatorio do subgrupo evidencia ainda uma séria de medidas aprovadas ou em estudo
na UE que, no ambito da tributagdo directa e indirecta, visam combater a fraude fiscal.
Sao de destacar, como exemplos, medidas dirigidas ao maior controlo das transac¢des
intracomunitarias em sede de IVA, regras mais rigorosas sobre facturagdao, a melhoria
na assisténcia mutua na cobranca de créditos fiscais e na informacdo processoal em

geral ou a revisdo da directiva da poupanga.

2.7.3 A questao dos paraisos fiscais

Quanto a questdo dos paraisos fiscais, partindo da observagdo de que, no passado
recente, a retorica contra estas jurisdicdes ndo foi acompanhada de medidas efectivas
para controlar a erosdo que causam aos sistemas fiscais, o relatério recomenda que, no
actual contexto politico-econdémico e dada a pressdo a que os paraisos fiscais estdo
agora sujeitos, sejam dinamizados e eficazmente usados todos os protocolos no sentido

de potenciar a troca de informagdes.
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O interesse de algumas dessas jurisdicdes em credibilizar os seus sistemas fiscais pode
vir a revelar-se particularmente vantajoso para Portugal em termos de arrecadacdo de
receitas fiscais “perdidas”. A equipa politica deveria, em estreita ligagdo com a DGCI,
providenciar no sentido da rapida resposta aos pedidos recebidos de alteracdo das
Convengoes de Dupla Tributagdo no sentido anteriormente indicado, ou tomar mesmo a
iniciativa em relagdo a algumas delas.

O executivo tem vindo a actuar no sentido da negociacdo de acordos de troca de
informagdes com alguns paraisos fiscais. Alguns planeadores fiscais nacionais tém,
porém, vindo a deslocalizar certos esquemas para outros paraisos fiscais e jurisdigdes
ndo cooperantes, recomendando-se o alargamento da lista a abranger em acordos de
troca de informagdes. No caso de ndo ocorrer da parte dessas e outras jurisdicdes uma
manifestacdo de mudancga de atitude em termos de respeito dos standards, a Inspeccdo
Tributaria deveria estar particularmente atenta a facturas ou documentos equivalentes
provenientes de ou destinados a esse tipo de jurisdigdes.

O actual contexto socioeconémico fornece uma oportunidade que ndo deve ser
desperdicada de combate aos paraisos fiscais, existindo bons exemplos recentes de
resultados positivos no combate a fraude em fun¢do da pressdo que muitos Estados tém
colocado sobre alguns paises que sdo reconhecidamente utilizados com a finalidade de

minimizagdo de carga fiscal.

3. Tributacao do rendimento

3.1 Nota prévia

Dos temas abordados pelo Subgrupo da tributacdo do rendimento ndo consta o topico da
relacdo entre as mudangas contabilisticas introduzidas pelo Sistema de Normalizacao
Contabilistica (SNC) e a fiscalidade. Entendeu-se que, dada a efectiva consagracao legal
das substanciais mudangas no CIRC (através do Decreto-Lei 159/2009, de 13/7) e da
introdu¢do do novo modelo contabilistico constante do SNC (através do Decreto-Lei
158/2009, de 13/7), o referido tema ter-se-ia tornado algo redundante. Haverd que
esperar pela sua efectiva aplicacdo, para, do confronto entre as normas e a producao dos

seus efeitos, se poder entdo formular um juizo mais fundamentado.
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Deve ainda referir-se que no titulo “ Recomendagdes gerais” o relatério do Subgrupo
foca diversos temas de caracter mais geral como a necessaria simplicidade do sistema
fiscal, apresentando algumas sugestdes para o efeito, a regionalizacdo e municipalizagdo
de impostos nacionais, vista com preocupacdo, a tributagdo dos ndo residentes,
mostrando o seu caracter desconexo e preconizando medidas de maior consisténcia do
regime, e a tributacdo das mais-valias mobilidrias.

Este ultimo topico, muito debatido desde a reforma que, em 1988, criou o IRS, merece
destaque. Na verdade, a generosidade fiscal que, entre nds, existe relativamente as mais-
valias obtidas na alienacdo de valores mobilidrios - em particular das acgdes — ¢
frequentemente considerada fonte de manifesta injustica fiscal. A nosso ver, os
beneficios desta solucdo ndo compensam os seus custos. A perda de receita e a reducao
da equidade e da eficiéncia fiscal, parecem-nos bem mais importantes do que um
suposto factor de apoio ao mercado de capitais.

Em paises como a Espanha ou o Reino Unido, para citar apenas dois exemplos,
tributam-se este ganhos, e ndo € por isso que o seu mercado de capitais se ressente. Bem
se conhecem as dificuldades que uma alteragdo desta natureza implicaria, mas tal ndo
deve obstar a que se reafirme convictamente que a solu¢do actual ndo ¢ minimamente

justa, devendo, pois, ser modificada.

3.2 Modelos estruturantes da tributacio do rendimento pessoal e
proposta de semi-dualizacio do imposto

O relatorio do Subgrupo apresenta, de forma critica, uma breve caracterizacdo da
evolucao do IRS, considerando negativos alguns desenvolvimentos como o aumento do
numero de escaldes ou a ndo definigdo clara de um minimo de existéncia. Sublinha
ainda algo de muito importante sobre arquitectura da tributacdo do rendimento: nem o
IRS ¢ um imposto unico e progressivo no seu sentido puro, nem no mundo actual
existem impostos sobre o rendimento que se conformem totalmente a este modelo
conceptual.

Em termos gerais, sdo essencialmente trés os modelos possiveis de tributacdo do
rendimento: o modelo compreensivo ou unificado, o modelo da tributacdo linear (flat
tax) e o modelo dual, com origem nos paises nordicos ¢ com variantes na sua

concretizacdo (modelo semi-dual), todos eles com vantagens e inconvenientes. A
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questdo da escolha de um determinado modelo ndo ¢ apenas uma questao de natureza
econdmica, financeira ou técnica, mas ¢ condicionada por diversos factores de indole
politica, juridica, socioldgica e historica.

O modelo unificado ou compreensivo ¢ o que, idealmente, estd na base da adopc¢ao do
IRS entre nds. No entanto, na sua formulagdo geral, o modelo hoje existente hd muito
que deixou de corresponder ao projecto inicial: basta pensar no sistema de taxas
efectivamente existente. Alias, a tendéncia de evolucdo mundial é no sentido do
regresso a uma certa “cedularizagdo” do imposto e a uma certa mistura de
progressividade e proporcionalidade.

A questdo que se pde ¢ a de saber se, no actual contexto, ¢ possivel um regresso do
imposto & pureza do modelo inicial. Para o Subgrupo a resposta ¢ negativa: a busca de
um modelo puro de tributagdo unificada ndo seria uma solugdo praticavel, pois seria
posta em causa por varias condicionantes de facto. Uma, referida no relatorio, € o
ambiente de concorréncia fiscal induzida pela globalizacdo da economia, com as suas
exigéncias de competitividade fiscal. Outra seria a da progressiva complexidade do
sistema fiscal que, a curto prazo, poderia tornar o sistema de muito dificil gestdo, desde
logo de um ponto de vista informatico.

Uma outra solucgdo, que tem sido, por vezes, ventilada, seria a da adop¢ao do modelo de
tributagdo linear do rendimento. Sobre este ultimo, recentemente introduzido em alguns
paises do Leste Europeu e da América Central, reconhece-se a sua vantagem
simplificadora ¢ mesmo a sua virtualidade competitiva. Mas, no actual contexto,
desaconselha-se a sua adopgio em Portugal, por varias razdes. * Primeira, tem-se
considerado que a redistribui¢do da carga fiscal que a adopgao deste modelo provocaria
tem efeitos indesejaveis. Segunda, que o modelo, para ter em conta a natureza do IRS
como imposto progressivo, perderia a simplicidade que é o seu principal factor de
atraccdo. Terceira, esta longe de existir, em Portugal e na Unido Europeia, consenso
necessario sobre tal matéria. Até agora este modelo tem-se afirmado em paises em vias
de desenvolvimento ou em paises que ndo conheciam anteriormente outro modelo de
tributacdo do rendimento. Por isso, nenhum pais da UE-15 adoptou o modelo da flat tax.
A proposta de evolugdo que o Subgrupo apresenta vai pois no sentido de melhorar a

semi-dualiza¢do do IRS que ¢, na pratica, embora de forma ndo assumida, o modelo ja

* Neste, como em outros pontos, ndo tomamos em conta dificuldades de natureza constitucional que
poderiam apontar para a necessidade de revisdo da “constituigdo fiscal”
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hoje existente. Como exemplos proximos do figurino proposto, apontam-se o sistema
holandés das ““Boxes” e o modelo de tributacdo saido da recente reforma do imposto
pessoal de rendimento em Espanha, que consagrou duas bases tributaveis distintas: a
“base liquidavel geral” e a “base liquidavel da poupanga”, esta tltima tributada a uma
taxa proporcional de 18%.

O principio essencial destes modelos chamados de semi-duais ¢ o de ndo aplicar as
mesmas taxas as diversas categorias de rendimentos. Habitualmente, algumas formas de
remuneragdo do capital sdo tributadas por taxas moderadas (em regra, proporcionais),
enquanto que os rendimentos de outra origem suportam taxas progressivas. Reconhece-
se que este modelo ¢ menos justo que o modelo compreensivo, se este tivesse
possibilidade de aplicacdo pratica na sua pureza. No fundo, os modelos dual e semi-dual
sd0 uma resposta defensiva e pragmatica ao problema da deslocalizacdo dos factores
moveis de producao derivados da concorréncia fiscal internacional, visando que estes
factores sejam realmente (¢ ndo de forma meramente nominal) sujeitos a alguma
tributacao.

O Subgrupo sugere assim que todos os rendimentos das actuais categorias E, F e G do
IRS passem a ser subtraidos ao englobamento obrigatério, ficando submetidos a uma
taxa unica, que alvitra de 20% (todavia com possibilidade de opgao pelo englobamento,
caso o contribuinte assim o deseje).

Em paralelo, propoe a aglutinagdo (tendencial) dos rendimentos das categorias A, B e H
numa base autobnoma, sujeita a taxas progressivas, a redefinir. Esta ultima base incluiria
ainda duas novas categorias: C — destinada a “rendimentos em regime de imputagdo” e
D- “rendimentos ndo incluidos noutras categorias”.

Assim, e sintetizando, a “base liquidavel geral” ou “base 1” conteria os rendimentos das
actuais categorias A, B, H, ¢ das novas categorias C e D. A “base liquidavel especial”
ou “base 27, incluiria as actuais categorias E, F ¢ G.

Esta alteragdo do desenho do IRS obrigaria a repensar o regime da comunicabilidade de
perdas, bem como os niveis de progressividade.

Trata-se, como se v€, de uma proposta que acentua (e, a0 mesmo tempo, racionaliza) a
actual diferenciagdo de tratamento que ja existe no IRS entre rendimentos de diversas
categorias. No entanto, para além de ter a vantagem de passar a tributar as mais-valias e
de simplificar o actual sistema de taxas, teria ainda a vantagem de uniformizar o que até

hoje se tem sido um tratamento impositivo muito diferente, e sujeito a modificagdes
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casuisticas, dos varios rendimentos das categorias E, F e G. Por outro lado, e este ¢ um
ponto importante, ndo impede a evolugcdo para qualquer dos outros modelos se,
entretanto, as condi¢cdes necessarias para tal vierem a estar presentes e assim for
decidido no plano politico.

Dada a proximidade do modelo proposto pelo Subgrupo ao modelo em vigor em
Espanha, seria de todo conveniente, caso a proposta venha a merecer acolhimento, a
analise das questdes normativas e de aplicagdo pratica do imposto que se tém
manifestado no pais vizinho. Poderiam assim reduzir-se os custos da introdu¢do de um

modelo deste tipo.

3.3 A unidade tributaria em IRS

[{ P4

Sobre este topico, apresenta-se uma proposta categorica: “¢ aconselhavel a introdugao,
com maior urgéncia, do regime de tributacao separada dos casados”.

As razdes sdo abundantemente explicitadas no relatério do Subgrupo, e vao desde a
desigualdade que se verifica entre os unidos de facto e os casados, até a consideragcdo
das disparidades existentes entre a obrigatoriedade fiscalmente imposta de declaragdes
conjuntas e as realidades da gestdo autonoma do rendimento e patriménio pelos
membros do casal em muitas situagdes concretas da vida conjugal.

Nao se afigura que a referéncia constitucional ao agregado familiar possa ser
considerada obstaculo decisivo nesta matéria, em especial se a op¢do de tributacao
conjunta for reconhecida. Esta proposta corrige, alids, a actual inconstitucionalidade
derivada do diferente tratamento entre pessoas casadas e unidas de facto.

Questdo muito relevante, a merecer reflexdo, ¢ a do tratamento dos dependentes.
Preconiza-se ai a solucdo de “as dedugdes possibilitadas pela existéncia de dependentes

serem (...) repartidas entre os conjuges”.

3.4 Contributos para o aperfeicoamento da tributaciao das categorias
de rendimento do IRS

Analisada a questdo de fundo sobre o modelo conceptual do IRS e vista a questdo da

unidade tributéria, o relatorio do Subgrupo passa em revista as categorias actuais do
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CIRS e propde algumas mudancas normativas fundamentadas em aspectos de equidade
ou neutralidade.

Assim, e ainda num sentido geral e ndo especifico de qualquer categoria, propde-se que
sejam revistas as tabelas de retencdo na fonte, no sentido de maior aproximagao entre o
imposto periodicamente retido ¢ o montante da obrigacdao tributdria final. Isto para
evitar a situacdo actual de, na maioria dos casos, as actuais tabelas de retencado
implicarem reten¢ao por excesso, com os consequentes reembolsos.

Na categoria A, aponta-se a necessidade de proceder a uma revisdo da deducdo
especifica, dado que, em muitos casos, ela apenas se reconduz ao montante das
contribuigdes para a seguranga social. O Subgrupo sugere outras despesas que nela
deveriam caber. Assim, em certas condig¢des, as quotizacdes para ordens profissionais
(segundo alguma doutrina, verdadeiros tributos) e as despesas de formagao profissional,
sao apontadas como exemplo de outras deducdes cuja inclusdo se deveria ponderar.

No tocante a categoria B, critica-se a actual redac¢do do artigo 58° do Estatuto dos
Beneficios Fiscais (EBF) por consagrar uma solugdo excessivamente generosa, sem
paralelo conhecido em outras ordenagdes tributdrias, para os rendimentos da
propriedade intelectual, propondo-se uma substancial modificacdo do regime. Uma
definicdo mais restritiva do que se entende, para este efeito, por rendimentos de
propriedade intelectual parece justificar-se.

Também merece reparos o regime, consagrado no artigo 3°, n° 4, do CIRS, relativo aos
rendimentos de actividades agricolas, silvicolas e pecuarias, propugnando-se a sua
uniformiza¢do com os restantes rendimentos da categoria B. Tal modificacdo permitiria
ainda alterar as restricdes a comunicabilidade de perdas que, no artigo 55° ainda
subsistem para este tipo de réditos face aos restantes rendimentos da categoria B.

Por fim, enumeram-se varias razdes para que seja reapreciado o regime de transparéncia
fiscal, apresentando-se um leque de propostas que visam tornar este regime mais
facilmente controlavel e menos passivel de abusos e manipulacdes.

Quanto a categoria E, propde-se uma alteragdo a incidéncia real, no sentido de certos
rendimentos, onde podem existir perdas liquidas, passarem para a categoria G.
Sugere-se, também, que se delimite com maior precisdo o regime dos rendimentos
decorrentes das reducdes de capital social de entidades societarias. Por fim, e como a
Administragdo fiscal parece, por vezes, ter entendido que s6 se deverad conceder crédito

de imposto por dupla tributacdo internacional relativamente a colecta de rendimentos
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englobados, sugere-se que se clarifique legalmente tal matéria, pois ndo hé razdo para
que tal deducdo seja negada quando os rendimentos sdo tributados em Portugal pelas
taxas especiais do artigo 72° do CIRS. Com efeito, em nenhum local, o CIRS distingue
a colecta resultante das taxas gerais ¢ das taxas especiais, pelo que a discriminagdo de
tratamento que vem sendo feita nao teria razao de ser.
Na categoria F, evidencia-se uma excessiva restricdo actualmente existente no tocante a
dedutibilidade dos custos comprovados necessarios a obtencdo do rendimento. Na
verdade, a dedugdo especifica prevista para os rendimentos da categoria F, deveria ser
alargada a outro tipo de despesas directamente conexas com a obtengdo desse
rendimento.
Na categoria G, e no dizer do relatéorio do Subgrupo, “urge corrigir a injusti¢a
decorrente do facto de ndo ser admissivel ao proprietdrio imobilidrio alienante
demonstrar que o valor de venda foi de facto inferior ao valor patrimonial tributario do
prédio alienado, determinado nos termos do Codigo do IMI”.
Devem, por fim, ser salientadas algumas outras propostas relativas aos seguintes pontos:

1) a defini¢do de um novo ambito de incidéncia pessoal;

11) a criacdo de mecanismos especiais de representagdo, antecipagao e

substitui¢ao tributarias;
1i1) a regras mais equitativas para tributacdo de rendimentos produzidos em anos
anteriores; €

v) a redefinicdo do minimo de existéncia.
Salientamos aqui, até pela importdncia da crescente mobilidade internacional do
trabalho, a primeira das referidas propostas. Com efeito, a possibilidade da introducdo
de um regime de residéncia parcial ou fraccionada de trabalhadores deslocados que se
tornam residentes em territdrio portugués evitaria o cumulo de pretensdes tributérias,
constituindo por isso uma sugestdo que podera contribuir para minorar a complexidade

fiscal destas situagdes profissionais.

> Esta matéria tera que ser analisada em articulagdo com a da tributagdo do patriménio.
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3.5 Contributos para o aperfeicoamento da tributacio dos
rendimentos empresariais e profissionais

Um outro capitulo do relatorio especifico ¢ dedicado a trés importantes e recorrentes
temas da tributagdo directa. S3o eles: os regimes simplificados de tributagdo, o
pagamento especial por conta e as tributagdes autobnomas.

Sobre o primeiro, ¢ efectuada uma analise historica da génese dos regimes
simplificados, resumindo-se, de forma sequencial, o que sobre eles foi expresso em
relatorios anteriores, tais como o da Comissdo para o Desenvolvimento da Reforma
Fiscal (1996) e do Grupo de Trabalho que, em 2005, foi criado para estudar estes
regimes. Ai se encontram os principais argumentos prd e contra a existéncia de tais
regimes, bem como as suas vantagens e desvantagens quando aferidos pela métrica dos
principios norteadores de um sistema fiscal consagrados pela ciéncia tributéria.

Sao também descritos os regimes que, em Espanha e Itdlia, se criaram no ambito da
tributacao dos sujeitos passivos de baixos rendimentos pertencentes a certos sectores de
actividade.

Por fim, apresentam-se as opinides de académicos que se debrugaram sobre o tema, bem
como as de alguns servigos da administracao fiscal.

Depois desta elucidativa resenha, o Subgrupo conclui:

1) Relativamente ao regime simplificado em sede do IRS, que se deveriam manter
as actuais linhas estruturantes do regime simplificado. Entende-se, porém, que dele
se deveriam excluir certas actividades (v.g, ourivesaria, construcao civil, sucatas)
dados os riscos de evasdo existentes. Também se propde a uniformizacdo e o
aumento dos actuais limites de volume de negocios, bem como uma maior
intervengdo da Administragdo fiscal junto dos contribuintes, designadamente
comunicando-lhes o fim do ciclo normal de trés anos, bem como outras propostas
que decorrem das linhas jurisprudenciais ja existentes sobre o mencionado regime.

O regime simplificado tem constituido uma solugdo bastante atractiva para os
contribuintes. A sua real simplicidade operativa e a consequente redugdo de custos
de cumprimento que dai resulta sdo elementos que devem ser muito ponderados

antes de lhe introduzir refinamentos que, tornando-o porventura mais “afinado”
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relativamente a certas actividades, introduzird maior complexidade decorrente da
diferenciacao.

i1) Relativamente as pessoas colectivas, sugere-se a revogacao definitiva do actual
regime simplificado e a criagdo de um regime contabilistico-fiscal, com regras mais

simples, aplicavel a sujeitos passivos de baixo volume de negdcios.’

iii) Quanto ao pagamento especial por conta (PEC), ¢ também apresentada uma
resenha historica da sua criagdo e evolugdo, sendo considerados, entre outros,
aspectos relativos a logica inerente a sua introducao, as sucessivas modificacdes de
que foi alvo e as questdes suscitadas relativamente a sua constitucionalidade, bem
como as condigdes inerentes ao seu reembolso.

Entende-se estar aqui ultrapassada a questdo da constitucionalidade suscitada na
configuragdo inicial do PEC, embora subsistam davidas quanto a
constitucionalidade de muitas das alteragdes posteriormente introduzidas. Por outro
lado, embora ndo se conhega a sua real expressdo financeira, tornando-se dificil
emitir um juizo sobre o interesse financeiro do PEC, ¢ mesmo sabendo-se que, na
sua actual configuragdo, tem custos significativos de gestao, deve sublinhar-se que o
PEC nao foi instituido por razdes de receita, mas de controlo. Isto significa que as
razdes que estiveram na base da criacdo do PEC subsistem, uma vez que, até hoje,
ndo foram desenvolvidos os indicadores técnico-cientificos que permitiriam um
conhecimento da situagdo das pequenas e médias empresas.

Em face destas premissas, sugere-se uma reformula¢do do PEC e a sua evolugdo
para um regime de liquidacdo oficiosa, com regresso a valores semelhantes aos

existentes no momento da sua criagao.

iv) Por fim, e sobre as tributacfes autonomas, cuja receita em 2006 ascendeu a 205
milhdes de euros, o relatdrio especifico apresenta a resenha legislativa da evolugao
desta forma tributacdo, e manifesta a preocupacdo pela tendéncia para a extensao do
seu campo de aplicacdo que pode subverter principios fundamentais da tributacdo do
rendimento. Reconhece, porém, pragmaticamente que, dados os constrangimentos

da receita, ndo se antevé alternativa valida para a sua substitui¢cdo imediata por outro

% Este ponto ndo deve ser desligado da questdo dos indicadores técnico-cientificos previstos na Lei Geral
Tributaria (LGT), mas, até hoje, nunca criados.
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regime. Sublinha ainda a complexidade que pode induzir na fiscalidade
internacional (crédito de imposto), questdo que deveria merecer cuidada

ponderagdo. Eis um tema que merece um estudo mais aprofundado.

3.6 Tributacio empresarial e competitividade internacional

A competitividade das economias ¢ influenciada, como bem se sabe, por varios factores.
A fiscalidade costuma ser apontada como um deles. Alids, aos principios tradicionais da
equidade, eficiéncia e simplicidade, junta-se hoje um outro relativo a satisfacdo de um
requisito de competitividade internacional.

Neste sentido, o Subgrupo dedicou um capitulo a analise desta questao.

Os topicos abordados sao multiplos, indo desde a analise dos estudos que relacionam
fiscalidade e investimento directo estrangeiro (IDE) até a avaliagdo quantitativa da
posicao portuguesa no que respeita a competitividade fiscal internacional, em especial
no tocante a tributacao das empresas.

Recorrendo a literatura recente da OCDE e outros organismos internacionais, sublinha-
se que, em regra, as conclusdes acerca da relacdo empirica entre a fiscalidade e o IDE
mostram que “antes da (taxa) de tributacdo no Estado da fonte se tornar relevante, um
outro conjunto de factores de indole fiscal deve ser considerado, designadamente a
transparéncia, simplicidade, estabilidade e certeza na aplicagdo da legislacao”.
Reforgando estas conclusdes extraidas de diversos empiricos, em 2007 uma monografia
da OCDE, intitulada “Tax effects on foreign direct investment — Recent evidence and
policy analysis”, concluia que a sensibilidade do IDE a estimulos fiscais se encontra
significativamente dependente de multiplos factores, como o sector de actividade em
questdo, o ciclo econdomico, as condigdes estruturais e politicas dos paises.

Em suma, se a fiscalidade ndo ¢ factor despiciendo, a literatura mais recente sobre o seu
impacto no IDE ¢ inequivoca ao concluir que, por si s6, muito dificilmente o factor
fiscal se revela arma competitiva determinante na captacao de IDE.

Vale a pena referir a andlise que o capitulo apresenta do caso irlandés. Nos trabalhos ai
mencionados, uma vez mais se revela que o factor fiscal ndo foi, longe disso, o principal

determinante do éxito que, até hd pouco, se creditava a economia irlandesa, e
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amplamente reconhecido internacionalmente. Hoje, sendo o pais uma das vitimas mais
notdrias da crise financeira, tal apologia esta, alias, bastante mitigada.

Entrando especificamente no caso portugués, o relatorio aborda, entre outros, aspectos
qualitativos que seriam de considerar obstaculos a competitividade do sistema fiscal e,
depois, resultados de estudos nacionais e internacionais que permitem posicionar
Portugal no &mbito de uma escala de competitividade fiscal global.

Sobre os primeiros, citam-se, entre outros, ¢ como factores negativos, a lentiddo da
justica fiscal, a frequéncia das alteracdes legislativas e a importancia do “direito
circulatério “ da administracdo ¢ sua deficiente divulgagdo. J4 como elementos
positivos, menciona-se o alargamento substancial da rede de acordos de dupla
tributagdo, as medidas de simplificagdo administrativa (Simplex) e a descida da taxa do
IRC.

Quanto aos trabalhos que visam aferir da posicao relativa dos paises, na edicao de 2009
do estudo “Paying taxes - the global picture”, da autoria da empresa de consultoria
PwC, e tomando em conta a carga fiscal total a que as empresas se encontram sujeitas,
Portugal surge na 96" posi¢do entre 181 paises. No contexto EU-25, Portugal surge com
a 10? carga fiscal mais baixa.

O relatorio especifico apresenta algumas recomendag¢des — uma de natureza geral, outras
de caracter mais especifico — sobre a questdo em aprego, entre as quais a redugdo dos
custos de contexto, através, nomeadamente, da harmonizagao de obrigagdes acessodrias e
de pagamento de impostos e contribuigdes para a seguranca social ou a forma de

tratamento de mais-valias e de menos-valias na alienagdo de partes sociais.

3.7 A proposta de harmonizacio da Matéria Colectavel Comum
Consolidada do Imposto sobre as Sociedades (MCCCIS)

3.7.1 O projecto comunitario relativo a MCCCIS

Com o proposito de instituir a possibilidade legal de as sociedades com filiais ou
estabelecimentos estaveis em diferentes Estados Membros da UE determinarem uma
base tributdvel conjunta no ambito do imposto sobre o rendimento societario foram

desenvolvidos na esfera comunitéria trabalhos aprofundados, entre 2004 e 2008.
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Tais trabalhos procuraram definir os elementos estruturantes deste novo modelo de
tributagao, tais como:

- O ambito subjectivo da aplicagdo da MCCCIS;

- As regras basicas da determinacdo da MCCCIS, nas quais assumem particular relevo
aspectos tais como os métodos de calculo da depreciacao de activos e apuramento de
mais-valias, o regime de dedutibilidade de custos e encargos ndo dedutiveis, as
provisdes fiscalmente aceites, o conceito de relagdes especiais e sua implicagdo nos
precos de transferéncia;

- O método a usar na consolidagao;

- O impacto previsivel do MCCCIS em questdes de fiscalidade internacional, tais como
os acordos sobre dupla tributagdo e o tratamento a dar aos rendimentos obtidos no

estrangeiro.

3.7.2 Avaliacao da viabilidade do projecto

Pese embora a convicgdo expressa pelas instdncias da UE de que tal modelo contribuiria
para reduzir os obstaculos fiscais ao pleno desenvolvimento do mercado interno,
existem fortes diividas sobre a viabilidade politica e sobre a exequibilidade pratica do
projecto. Na verdade, ndo foi possivel até ao presente obter a adesdo dos EM dadas as
sérias dificuldades resultantes da:

- Quantificacdo dos efeitos do novo método sobre as receitas fiscais globais e em cada
EM relativamente a actual situagao;

- Aceitacdo de uma formula de reparticdo que sirva de base a distribuicdo de receitas
entre os diversos EM;

- Criagao de uma estrutura centralizada para gestao de contribuintes, com competéncias
na resolucao de conflitos.

Assim, a convic¢do do Subgrupo, que subscrevemos, vai no sentido de que tal projecto
dificilmente se concretizara a curto ou mesmo médio prazo. No seio da UE existe a
oposicao de alguns Estados a um tal projecto e o cepticismo de outros. Por outro lado,
estudos recentes’ mostram que, consoante os factores escolhidos como base de

reparticdo, a receita fiscal dos EM teria variagdes significativas, surgindo Estados

7 Veja-se, M. Devereux e S. Lotetz, “The effects of EU formula apportionment on corporate tax
revenues”, Fiscal Studies, 2008, vol 29, pp. 1-34.
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“ganhadores “ e “perdedores “ de receita. Importaria, neste contexto, analisar, no plano
quantitativo, qual o impacto de tais critérios na receita fiscal e na competitividade da
economia portuguesa no quadro europeu.

De qualquer modo, tudo isto aponta para que a MCCCIS seja um projecto com fraca

probabilidade de concretizagdao num prazo razoavel.

3.8 Impostos sobre o rendimento e Direito Comunitario

O relatorio especifico procurou ainda analisar “areas em que a regulamentacao existente
em Portugal se podera considerar, com muito elevado grau de probabilidade,
desconforme com as exigéncias do Direito Comunitario (Fiscal) e que o Tribunal
(TJCE) tenha por assentes e indiscutiveis”.

Identificadas essas situagdes, o Subgrupo recomenda as correspondentes modificagdes
nas normas nacionais. Tais recomendagoes estdo divididas em blocos, a saber: “ IRC e
Direito Comunitério”, “IRS e Direito Comunitario” e “Aspectos gerais e comuns a IRC
e IRS”.

No primeiro destes blocos, o grupo tratou de varios temas. Assim, num primeiro, sobre
a tributacdo pelo rendimento liquido de sujeitos passivos ndo residentes sem
estabelecimento estavel, entende-se que ndo existe fundamento jurisprudencial
inequivoco para, salvo nos casos ja previstos, estender a todos os casos a tributagdo pelo
rendimento liquido, permitindo a deducdo de todos os custos relacionados com a
actividade desenvolvida. Note-se, pois, que ndo se trata aqui de desconformidade, e sim
de reafirmar, face a dividas que se tém suscitado, que ndo existe na jurisprudéncia
comunitaria uma linha clara para fundamentar essa eventual alteracao.

Quanto a tributacdo dos grupos de sociedades, propde-se a eliminacdo de uma
incompatibilidade detectada na legislacdo nacional, relativa a exclusao do perimetro do
grupo de entidades residentes detidas indirectamente por via de sociedades residentes
noutro EM da UE.

No tratamento fiscal do resultado da partilha recomenda-se a harmoniza¢do do
tratamento de socios residentes e nao residentes.

Também no regime de reinvestimento do valor de realizacdo dos activos nos quais se
verificaram mais-valias, se sugere que passem a ser considerados como activos

relevantes os titulos de divida emitidos por outro EM da UE.
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A mais facil obtengdo dos meios de prova (vg., diminui¢ao dos custos de cumprimento
associados a obtencdo de documentagdo certificada pelas autoridades fiscais do pais da
entidade participada, como por exemplo nos casos do artigo 46° do CIRC) ¢ outra das
recomendagOes efectuadas. Sobretudo tendo em conta os obstaculos burocraticos
significativos que ainda impendem sobre socios que, para beneficiarem dos regimes
mais favoraveis previstos na leis comunitarias, solicitam declara¢cdes ou formularios.

No tocante ao IRS, assinala-se, entre outros tdpicos, uma desconformidade nas
deducgdes a colecta, a0 ndo serem permitidas, por exemplo, dedu¢des com gastos em
educagdo realizados por residentes em estabelecimentos de ensino localizados na UE e
reconhecidos pelas autoridades competentes dos respectivos EM. Idéntica andlise se
pode estender a despesas com saude e outros gastos susceptiveis de originar dedugdes a
colecta em sede do IRS.

Nos “Aspectos comuns a IRC e IRS”, abordam-se questdes como proibigdes de
discriminagdo aplicaveis a ambos os tributos e ainda a questdo da inclusao de Chipre —

como EM da UE — na lista dos paraisos fiscais constante da Portaria 150/2004.

4. OsImpostos sobre o Patrimodnio
4.1 Tributacao do Patrimonio Imobiliario

4.1.1 A Contribuicio Autarquica e a sisa

Em 1998 foi introduzida no nosso sistema fiscal a Contribui¢do Autarquica (CA), um
imposto de natureza estatica sobre um elemento do patriménio (o imobiliario) que
substituiu a Contribuicio Predial®. A CA almejava ser um imposto estruturado com base
no principio do beneficio, isto ¢, tendo em conta as vantagens auferidas provenientes de
servigos publicos (gratuitos ou abaixo de custo ou do pre¢o de mercado) prestados

c, . T . 9
sobretudo pelos municipios, constituindo receita dos mesmos.

¥ Esta substitui¢dio trouxe uma alteragdo estrutural pois a contribigdo predial assenatava na capacidade

contributiva.

’ Autores como Sa Gomes e Casalta Nabais consideraram inconstitucional a invocagio do principio do
beneficio (em vez do da capacidade contributiva) como fundamento da tributacdo da CA e hoje do IMI.
Até agora, porém, o Tribunal Constitucional nunca se pronunciou sobre esse assunto. Trata-se de uma
questdo discutivel, em parte dependente do entendimento que se tenha da relagdo entre o principio da
capacidade contributiva e o principio do beneficio.
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Na prética, porém, a CA acabou por se distanciar do principio do beneficio. Além disso,
o calculo do imposto assentava numa nog¢ao, a de valor patrimonial tributario, que ficou
dependente de uma avaliagdo casuistica a efectuar com base num Cédigo de Avaliagdes
que nunca chegou a ver a luz do dia. Esta omissdo conduziu a inumeras situagdes de
desigualdade de tratamento de situagcdes tributarias objectivamente idénticas. Acresce
que a falta de actualizagdo dos valores patrimoniais constantes das matrizes conduzia a
que a carga tributaria fosse muito mais elevada para os proprietarios dos imdveis mais
recentes, redundando, a0 mesmo tempo, num “paraiso fiscal” relativamente aos imdveis
mais antigos. Ao lado da CA, permanecia, quase intocado, um imposto sobre as
transmissoes do imobiliario, a vetusta Sisa.

Este conjunto de caracteristicas da tributacdo do patrimoénio levava a que as receitas
arrecadadas em Portugal neste dominio se situassem em cerca de metade dos valores

médios observados na UE e na OCDE.

4.1.2 A criacdo do Imposto Municipal sobre Imdveis e do Imposto
Municipal sobre Transmissdes Onerosas de Imoveis

Em 2003 foi criado, em substitui¢do da CA, o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI)
que incide sobre o valor patrimonial tributdrio dos prédios rusticos e urbanos situados
em territorio nacional, imposto este que continua a ser receita municipal.

Segundo as palavras de Silvério Mateus e Vasco Valdez, as alteragdes mais
significativas desta reforma “passaram pela inclusdo de regras de avaliacdo objectivas e
que foram estruturadas para encontrar valores de avaliagdo com alguma aproximag¢io ao
valor médio de mercado de cada imdvel a avaliar, embora com a preocupagdo de nao
ultrapassar o referido valor, prevendo-se a sua aplicagdo as transmissdes ocorridas a
partir da entrada em vigor do Cdédigo do IMI (CIMI), sendo os restantes imoveis objecto
de uma actualizagdo gradual, mediante aplicagdo de coeficiente de desvalorizacao
monetaria, com o compromisso legal de que se faria uma avaliagdo geral do parque
imobiliario urbano no prazo maximo de 10 anos a contar de 2003”. '

Esta reforma do sistema de avaliagdo da propriedade urbana com base num quadro legal

de avaliacdes assente em factores objectivos foi assim a grande inovag¢ao do IMI que,

' In A Fiscalidade na Actividade Urbanistica, AICE, 2007, pp. 37-38.
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quanto ao resto, quase ndo passou de um novo nome para a antiga CA. '' Em particular,
manteve-se a justificacdo do imposto com base no principio do beneficio.

Ao lado do CIMI foi igualmente aprovado o Codigo do Imposto Municipal sobre as
Transmissdes Onerosas de Imoéveis (CIMT) que procede a substituigdo da sisa pelo

IMT, sem que, porém, altere, no essencial, a natureza e regime do velho imposto.

4.1.3 Avaliacao do regime de tributacio existente depois de 2003

Segundo o relatorio do Subgrupo sobre a tributagdo do patrimdnio, a aproximagao ao
valor de mercado enferma de limitagdes, pois o mercado imobilidrio, em que a
habitag¢do constitui normalmente um bem de primeira necessidade para as pessoas e
familias, ndo funciona em concorréncia perfeita. Para além deste mercado depender do
solo, um bem escasso, possui também uma irresoluvel assimetria entre as condi¢des da
oferta e da procura.

O valor patrimonial, mesmo objectivado, ndo ¢ um valor estavel. Para além disso,
engloba a componente de investimento realizado no prédio em construgdes e outras
benfeitorias (ja tributados, em regra, em sede de outros impostos), funcionando como
um desincentivo a conservagdo e melhoria dos prédios e como um incentivo a sua
degradacdo. Fruto de varias circunstancias, entre as quais a debilidade do sector
bolsista, o imobiliario tem sido, com apoio da politica fiscal, um refugio de poupangas e
um suporte de investimentos especulativos.

A reforma de 2003 baseou-se, quanto a nds, num diagnostico correcto da situagdo
existente a data, mas as solugdes que encontrou estdo longe de resolver os problemas
detectados, tendo, alids, gerado outros'>. Com efeito, a fiscalidade predial continua a
enfermar de inimeros defeitos e contradi¢des, sendo os mais importantes os seguintes:

- Existéncia de uma multiplicidade de impostos e de taxas incidentes sobre o patrimonio
imobilidrio urbano, dando lugar a uma sobretributacao directa e indirecta suportada por
bens que visam satisfazer uma necessidade basica, a habitagdo. Esta excessiva carga
tributaria ¢ ainda mais visivel quando comparada com a carga tributaria que recai sobre
outras manifestagdes de riqueza, sendo certo que, hoje em dia, a riqueza ¢

predominantemente mobilidria;

"' NABALIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 4* edigdo, Coimbra, p. 485.
12 Por exemplo, a formula de calculo enferma de erros l6gicos (multiplica o coeficiente de localizagdo
pelo custo da construgdo e o coeficiente vetustez pelo valor do solo).
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- Foi mantida, agora com a designacao de IMT, a “sisa”, imposto que, pelos elevados
montantes a pagar, para além da razoabilidade, tem um impacto negativo sobre os
direitos reais da propriedade, constituindo um travdo ao desenvolvimento do mercado
imobilidrio, afectando negativamente a mobilidade geografica das pessoas e empresas e
inflacionando os precos do mercado imobiliario;

- Existéncia de uma multiplicidade de isen¢des no IMI sem justificacdo num imposto
baseado no principio do beneficio e que provocam distor¢des no mercado;

- Adopgao de um principio de célculo do valor (valor patrimonial) que é desajustado em
relagdo a uma carga fiscal desejavel (e suportavel) para a tributagdo dos prédios e que
alimenta a especula¢do, uma vez que o mercado imobilidrio ndo funciona de acordo
com as leis da concorréncia perfeita;

- Violagdo do principio da igualdade, dado que muitos prédios idénticos, obtendo
beneficios idénticos da parte dos poderes publicos, designadamente autarquicos, t€ém
niveis de tributacdo muito distintos;

- Desincentivo da lei fiscal relativamente a conservacdo de prédios e de obras de
beneficiagdo, contrario aos principios do urbanismo e do ordenamento do territorio;

- Flagrante desigualdade de critérios de tributacao para os prédios rusticos (que tém por
base o rendimento produtivo) e urbanos;

- Tratamento desigual dos prédios arrendados em relagdo aos prédios ndo arrendados,
nomeadamente os ocupados ¢ utilizados directamente pelos proprietarios;

- Insuficiéncia e desadequacao da definigdo e classificacao legal dos prédios urbanos;

- Existéncia de um regime transitério com dois modelos distintos de avaliacdo, o dos
prédios avaliados ao abrigo do CCPIIA (cerca de 5 milhdes) e o dos prédios avaliados
de acordo com as regras previstas no CIMI (cerca de 2,5 milhdes);

- Manutengao da excessiva tributacdo dos prédios novos em relagdo aos antigos.
Note-se ainda que as alteragdes abruptas ocorridas no mercado habitacional e no sistema
de concessao de crédito, no ambito da crise iniciada em 2007, causou distor¢oes muito
sensiveis nos valores patrimoniais que servem de base ao apuramento do imposto face
aos valores de mercado, em especial para imodveis cuja aquisi¢do se verificou em
periodo de forte subida dos precos a que foram transaccionados.

Para além disso, a forma e prazos de aplicagdo do IMI aos prédios que figuram no
activo de empresas que t€m por objecto a sua venda contribui actualmente, em face da

situacdo do mercado imobiliario, para uma sobrecarga tributaria destas entidades, ou
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para o uso de mecanismos (v.g. criagdo de fundos de investimento imobilidrio) que
visam apenas evitar tal gravame.

Por fim, refira-se que continua a verificar-se uma excessiva dependéncia das receitas
das autarquias relativamente aos impostos sobre o patrimoénio imobiliario, com as
consequéncias negativas que essa desproporcao acarreta quer em sede de ordenamento
de territério quer mesmo no que toca a uma maior vulnerabilidade do poder autarquico

as pressoes do sector da construgao civil.

4.1.4 Solugodes possiveis

Num dominio politica, econdémica e financeiramente tdo sensivel, ndo ¢ tarefa facil
encontrar solugdes para a questdo da fiscalidade predial, até porque as experiéncias
internacionais existentes ndo sao também imunes a criticas.

Com efeito, as modalidades de tributacdo do patrimoénio analisadas que vigoram
presentemente em varios Estados da UE mostram que se trata de um dominio da
fiscalidade no qual abundam os problemas e faltam solugdes crediveis. Assim, aspectos
como o método de determinagdo dos valores tributaveis, as isencdes ou a complexidade
administrativa de que os sistemas enfermam sdo exemplos das dificuldades existentes."
Trata-se, por outro lado, de uma area de tributacdo onde, a nivel internacional,
subsistem igualmente acentuadas diferencas entre o tratamento de prédios rusticos e
urbanos.

Uma primeira solugdo possivel, que ndo tem o aval do Subgrupo, seria a de tentar
corrigir os defeitos e disfungdes do actual modelo. '* Uma outra seria a de introduzir um
novo modelo de tributacao.

O Subgrupo da tributagao do patrimonio, tendo em conta algumas destas experiéncias, a
moderna teoria do urbanismo e tomando o objectivo do ordenamento do territério como
um desiderato muito relevante na definicdo da politica de tributagdo do patriménio,
avanca assim com alguns principios que poderdo, uma vez desenvolvidos no plano

juridico, servir de orientacao a uma reforma de tributagao neste dominio.

o) Subgrupo considera um sinal muito positivo e encorajador o recente langamento pelo Estado norte-
americano do Connecticut de um programa-piloto baseado no critério do land value como base de
tributacdo do patriménio imobiliario, a ser apreciado pelo 6rgdo legislativo competente em Dezembro de
2009.

' No seio do Subgrupo, esta solugdo tem o aval da Dr.* Angelina Tiburcio (DGCI) que considera que o
actual modelo, embora possua muitos defeitos, ndo esgotou ainda as suas virtualidades.
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Sem pretensao de exaustividade, sublinhamos de seguida as grandes linhas propostas.
Tais linhas de orientacdo, pelo seu caracter contrastante relativamente ao actual
paradigma, em especial no que respeita a determinagdo do valor do bem sujeito a
imposto, deverdo ser objecto de amplo debate publico, de forma a analisar-se

cuidadosamente a sua desejabilidade e viabilidade. '

4.1.5 Principais linhas de orientacdo do novo paradigma de tributa¢io do
imobiliario
Em breve sintese, as principais linhas de orientacdo expressas no relatério do Subgrupo
sdo as seguintes:
- Aceitag@o do principio do beneficio como base de incidéncia do imposto, mas de um
principio temperado por factores extra-fiscais, em particular os decorrentes de uma
politica fiscal que aja em consondncia com as politicas e principios de planeamento e
ordenamento do territorio;
- Adopgao de um valor fiscal estavel e neutro, ndo vinculado ao valor de mercado em
relagdo ao investimento de valorizagdo dos prédios, com base em factores que
privilegiem a diferenciagdo dos diversos tipos de prédios em func¢do da sua localizagao,
uso, direitos de construg¢do constituidos e utilizacdo autorizada e ndo desincentivem a
valorizagdo dos proprios prédios (conservacgao, benfeitorias, etc.), ja tributada em sede
de outros impostos;
- Utilizacdo de conceito de “valor de base territorial” como mecanismo central no
apuramento de valores a tributar. Este conceito afasta-se da actual filosofia de
determinagdo do valor tributario, assentando numa ldégica de articulagdo do sistema
fiscal com as politicas de uso do solo e de ordenamento do territorio;
- Tendencial reducdo das multiplas isencdes do IMI, acompanhada de uma redugdo de
taxas, de forma a obter, no plano da carga tributaria global, uma neutralidade financeira;
- Construgdo de um sistema descentralizado de cartografia e cadastro, construido por
aproximacgodes sucessivas, mas obedecendo a uma base normalizadora unificada, sem a
qual qualquer verdadeira reforma se torna impossivel;

- Sujeicdo da propriedade rustica a um imposto muito moderado;

'3 O Subgrupo defende a introdugdo de um novo conceito de valor, o valor de base territorial, por
oposig¢ao ao valor do rendimento, ao valor de mercado e ao valor patrimonial territorial.
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- Nova articulacdo entre a fiscalidade predial e a fiscalidade sobre o rendimento,
evitando cargas fiscais excessivas e ndo prejudicando o arrendamento;

- Extingdo (tendencial) do IMT, devendo analisar-se a sua eventual substitui¢do no que
toca a transmissdo de prédios novos por outro tipo de imposto (IVA ou, eventualmente,

selo).

4.1.6 A discussiao necessaria

A nosso ver, e como ja se referiu, trata-se de uma proposta que assume um conteudo
claramente reformista em relagdo ao modelo existente. O relatdrio do Subgrupo avanca
com as linhas de orientacdo geral que resultam de uma visdo da tributagdo do
patrimonio como um instrumento essencial para o ordenamento do territdrio.

Sendo certo que a reforma de 2003 apresenta fragilidades importantes, ndo ¢ menos
certo que a mudanga preconizada pelo Subgrupo tera de ser bem ponderada. Em
particular, nela ¢ atribuido aos poderes publicos um papel de regulacdo nas politicas de
uso dos solos e sua valorizagdo que constitui uma ruptura com a situagdo actual. Surge,
assim, a questdo de saber, Se ¢ em que medida os diversos poderes publicos
intervenientes neste dominio conseguirdo um acordo para a adopg¢do de politicas de
natureza reguladora.

Adicionalmente, e sendo certo que o relatério trata desenvolvidamente o conceito de
valor de base territorial, haverd certamente que decidir questdes importantes, como, por
exemplo, a definicdo concreta de niveis de taxas e de receita das autarquias face ao
actual sistema e, bem assim, a do peso desejavel das receitas do patrimoénio imobiliario
no conjunto das receitas autarquicas.

Podem também suscitar-se questdes de natureza constitucional. Caso estas
efectivamente existam a solucdo proposta poderia obrigar ao estabelecimento de
acordos politicos no quadro da préoxima revisao constitucional.

Tudo isto nao deve, porém, impedir uma ampla e participada discussdo do paradigma de
tributacdo ora proposto. Como nao deve tolher a analise dos elementos que,
independentemente do acolhimento global da proposta, poderdo ser, desde ja,

adoptados.
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4.2 A tributac¢ao generalizada do patrimonio

O actual artigo 104.°, n.° 3, da Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) estatui que
“A tributacdo do patriménio deve contribuir para a igualdade dos cidaddos».'® Esta
redac¢do, ao mesmo tempo que abriu caminho a extingdo do Imposto sobre Sucessdes e
Doagdes, por muitos considerada como um erro, parece acolher a necessidade de a
tributagdo sobre o patrimonio ndo se cingir ao patrimoénio imobilidrio ou, noutra
formulacao, de ndo discriminar entre este e o restante patrimonio.

E neste contexto que surge a questio da tributagdo do patriménio mobiliario ¢ do
tratamento fiscal das grandes fortunas, temas recorrentes, sobretudo em tempos de
maiores dificuldades das finangas publicas. Os detentores de maior patrimonio sdo, pois,
habitualmente apontados como devendo contribuir com a sua justa parte para as receitas
publicas. O aforismo “tax the rich” tem, como se sabe, uma longa histéria no debate
fiscal. Mais dificil é conceber um sistema de tributagdo que garanta uma igualdade
horizontal e que seja administrativamente viavel, pois ¢ sabido que a tributacdo do
dinheiro de residentes depositado fora do pais ou de bens ndo sujeitos a registo, como
joias ou obras de arte, ¢ de muito dificil consecucao.

A questdo que se poe € a de saber se e quando sera oportuno introduzir tal tributagcdo. A
este propodsito, convém ndo esquecer que, se o objectivo da equidade é um dos
conhecidos pilares da teoria fiscal (por isso, como se disse, as mais-valias mobilidrias
devem ser objecto de tributacdo), também outros objectivos, como sejam a eficiéncia e a
competitividade internacional dos sistemas tributdrios, t€ém ganho ultimamente um
muito maior relevo. A mobilidade internacional das formas de riqueza mobiliaria em
busca de tratamento fiscal mais favoravel tem sido, como se sabe, um factor que tem
moderado a respectiva tributacdo e sobrecarregado os factores imoveis.

Acresce que as experiéncias internacionais conhecidas de introdugdo do imposto sobre
grandes fortunas, como a francesa, ndo tiveram consequéncias dignas de registo na
receita fiscal, constituiram fonte de forte controvérsia e sdo hoje postas em causa por

largos sectores da doutrina.

'® Cf. igualmente o artigo 81.°, alinea b), da CRP.
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Por estas razdes, o Subgrupo aponta, nesta matéria, para que a tributagdo das grandes
fortunas se efectue sobretudo em sede da obteng¢do do rendimento, utilizando os
mecanismos das taxas ou a reducdo de beneficios fiscais, para aumentar a tributacdo
efectiva de quem aufere maior rendimento, desaconselhando, de momento, a introdugao
da tributagdo generalizada do patrimdnio.

Segundo este Subgrupo, no contexto actual internacional e dada a tradicional falta de
capital, o ambiente fiscal em Portugal ndo deveria ser hostil as grandes fortunas
acumuladas e, pelo contrario, deveria mesmo procurar incentivar a instalagao entre nos,
dentro de certas condigdes, de pessoas com elevados patriménios € com elevada
propensdo para a filantropia. O exemplo classico ¢ o da importdncia da Fundacdo
Calouste Gulbenkian.

A questdo ¢, porém, politicamente sensivel e merece um amplo e aprofundado debate

publico.

5. A Tributac¢ao Indirecta
51 OIVA

5.1.1 O enquadramento comunitario do IVA: estratégia negocial

O IVA ¢ um imposto harmonizado no quadro da UE. No essencial ¢ actualmente regido
pela Directiva n.° 2006/112/CE do Conselho, de 28 de Novembro de 2006 (doravante
designada Directiva do IVA) que substituiu diversas directivas comunitarias anteriores,
entre elas a Sexta Directiva.

A intensidade da harmoniza¢ao do IVA ¢, contudo, distinta em funcdo das diversas
areas do imposto: alta no que respeita a regras de incidéncia, de isencdo ou de
determinagdo do valor, média ou baixa no que toca a determinagdo de taxas, nula no que
tange a questdes procedimentais ou penais. Quanto a estas ultimas matérias, em que a
competéncia para legislar permanece nas maos dos Estados-Membros, ganha, porém
relevo a sujeicdo das normas nacionais de IVA aos principios gerais de direito
comunitario, nomeadamente aos principios da liberdade de circulacdo de mercadorias,

da ndo discriminacdo, da proporcionalidade e da incompatibilidade dos auxilios de
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Estado com o Mercado Comum e ao principio basilar do IVA, o principio da
neutralidade.

A natureza comunitaria da origem e desenvolvimento do IVA implica que o Estado
portugués acompanhe de perto as negociagdes existentes que se processam em Varios
planos (administrativo, diplomatico, politico, dialogo com a sociedade civil) e, em
particular, no quadro de grupos de trabalho criados pelo Conselho e pela Comissdo. O
acompanhamento destes trabalhos, nomeadamente nas matérias em que ja existem
propostas legislativas ou cuja emissdo seja prevista a curto prazo, ¢ decisivo para a
defini¢ao futura da configuragdo do IVA. Por isso, tem que ser efectuado a partir de
uma estratégia nacional, com defini¢cdo politica das metas, com acompanhamento dos
processos negociais pelas comissdes parlamentares da 4rea e com auscultacdo dos
agentes economicos e seus representantes, bem como em didlogo com as associagdes de
defesa do consumidor. A exemplo do processo de decisdo existente em Estados-
Membros mais desenvolvidos, a defesa dos interesses nacionais nos processos negociais
implica uma excelente articulagdo entre as autoridades politicas, as autoridades
administrativas, a REPER e os agentes da sociedade civil. Sdo decisdes que co-

responsabilizam toda a sociedade, mais do que um governo ou uma administragao.

5.1.2 Simplificacio e transparéncia da regulamentacio nacional do IVA

A regulamentacdo nacional do IVA esta dispersa por varios diplomas. O Codigo do IVA
¢, desde 1993, complementado pelo Regime do IVA nas Transacg¢des Intracomunitarias.
Para além disso, em legislagdo avulsa existem multiplos regimes especiais € outros
regimes que, no total, perfazem cerca de uma vintena de diplomas.

Esta situagdo, algo exotérica no quadro do direito comparado, torna o IVA portugués
complexo e pouco transparente. Em grande medida, ela decorreu da expectativa
arreigada em 1992, de que o regime transitorio do IVA iria vigorar apenas por alguns
anos, dando lugar a substituicdo do principio do destino pelo principio da origem Os
tempos, porém, encarregaram-se de demonstrar que o regime transitorio cristalizou-se
em regime definitivo, embora com importantes mudangas em nome da simplificagdo.
Enquanto isso, a estrutura da legislacao interna manteve-se inalterada, sendo tempo de a
adequar as novas circunstancias. Esta mudanga (no sentido da consolidagdo e

codificacdo) s6 aparentemente ¢ uma mudanca formal. Para além de representar um
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acréscimo de simplificagdo e de transparéncia (e, consequentemente, um refor¢o das
garantias dos contribuintes) que facilitara a sua leitura e aplicagdo, ela poderd ainda
contemplar multiplos aspectos substanciais, incorporando novas solugdes, dando
particular atengdo a jurisprudéncia nacional e comunitaria, bem como as decisdes
administrativas existentes de forma a consagrar solucdes tecnicamente viaveis, mas
também mais justas, mais seguras e menos burocraticas.

Neste sentido, recomenda-se a feitura de um novo Cddigo do IVA, que integre o RITI e
a principal legislacdo complementar avulsa, com a contemplagdo, no plano substancial,

dos objectivos a seguir indicados.

5.1.3 Estrutura e niveis de taxas

O regime e niveis de taxas de IVA pode e deve ser revisto. Esta revisao justifica-se
essencialmente por razdes estruturais (evitar distor¢des de concorréncia) e por razdes
conjunturais (incentivar certas actividades de forma a ajudar a recuperacdo econdmica).
Quanto a estrutura de taxas, matéria parcialmente harmonizada, alguma doutrina
defende a sua unificacdo, como meio de simplificacdo da gestdo do IVA e como
corolario de um principio de neutralidade absoluta, com redistribuicdo da carga
tributaria de forma a haver uma manuten¢ao da receita. Outra defende a eliminacdo da
taxa intermédia que teria esgotado, no essencial, os seus objectivos, devendo certos
itens passar para a tributagdao a taxa normal, enquanto outros integrariam a lista da taxa
reduzida. Neste estudo ndo se vai tdo longe, propondo-se a manutengdo da estrutura de
taxas existente, com um alargamento da Lista I (taxa reduzida) a alguns produtos
actualmente constantes da Lista II (taxa intermédia), e uma simplificacdo da Lista II
reservada especialmente para os produtos decorrentes da aplicagdo da taxa parking.

Assim, a Lista 1 deveria abranger genericamente, com escassas excepgoes, as
transmissdes de produtos proprios para a alimentacdo humana, independentemente da
sua origem ¢ estado. As excepgOes deveriam ser ponderadas tendo em conta a
essencialidade dos bens e as caracteristicas da sua produgdo. As bebidas alcodlicas
seriam sempre excluidas da lista da taxa reduzida. Para além disso, passaria a estar
expressamente integrada na Lista I a generalidade das operagdes tributaveis relativas a
objectos de arte tal como decorre da directiva das obras de arte. A Lista I deveria ainda

contemplar os trabalhos de reabilitagdo, transformagdo, renovacdo, remodelacao,
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restauro ou conservagao efectuados em imoveis de habitacao construidos ha mais de um
certo naumero de anos, a definir.

Quanto a Lista II englobaria os vinhos comuns, o petroleo e gasoleos coloridos e
marcados, os aparelhos referentes a energias alternativas e os utensilios e alfaias
agricolas. A questdo de saber se as prestagdes de servigos de alimentacdo e bebidas,
incluindo as refei¢des prontas a consumir, nos regimes de pronto a comer e levar ou
com entrega a domicilio deverd ser objecto de estudo especifico. A experiéncia anterior
de aplicagdo da taxa intermédia a este tipo de prestagdes sem que tenha havido qualquer
repercussao no pre¢o ao consumidor aconselharia a que uma eventual reducao da taxa
de IVA fosse efectuada em termos temporarios, com posterior avaliagdo dos resultados
atingidos.

O Subgrupo nao se pronunciou sobre o actual nivel de taxas (5%, 12% e 20%) nem
sobre o peso desejavel do IVA (e dos impostos indirectos) no conjunto das receitas
fiscais (estrutura fiscal). Duas opg¢des sdo de considerar, uma e outra muito dependentes
de pressupostos politicos. Quem entenda que a tributacdo deve atingir essencialmente o
consumo ¢ nao o rendimento, tenderd a fazer depender o financiamento publico dos
impostos indirectos. Quem entenda que os impostos indirectos sdo regressivos, tendera
a optar pelo recurso a tributagdo directa, em particular sobre o rendimento das pessoas
singulares, desde que as condigdes de eficacia deste tipo de tributagcdo estejam, no
essencial, garantidas através de um bom sistema de informacdes fiscais, de uma
fiscalizacdo actuante e de uma simplificagdo da tributagdo que reduza o espago das
opgoes fiscais.

Temos, porém, por bom principio que, logo que a situagdo de consolida¢do orcamental
esteja recomposta dos efeitos da crise financeira e econdmica que tem assolado o
mundo, a taxa normal de IVA deveria regressar aos 19%, diminuindo o desfasamento de
taxas existente em relagdo a vizinha Espanha e, consequentemente, as repercussoes
negativas em sede de evasdo e de desvio de trafego comercial que a actual situacdo

comporta, nomeadamente no comércio transfronteirigo.

5.1.4 Valor tributavel

Duas questdes se levantam a este propdsito: a primeira ¢ a da inclusdo ou ndo do

Imposto sobre Veiculos (ISV) no valor tributdvel das operagdes sujeitas a IVA, facto
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que, em grande medida, olhando a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) decorrente do caso DBI (processo C-98/05), depende
da qualificagdo da natureza e do regime juridico do ISV. A segunda tem a ver com as
dificuldades que os servicos assumem de qualificarem certas praticas da vida
empresarial (vales, vouchers, cartdes de pagamento, etc.) como descontos.

Quanto a primeira, o Estado portugués tem defendido ndo haver similitude entre o0 ISV e
o imposto dinamarqués a que se aplica aquela sentenga, pelo que a actual regulagdo do
valor no Cédigo do IVA estaria em conformidade com a alinea a) do artigo 78.° da
Directiva n.° 2006/112/CE do Conselho, de 28 de Novemebro de 2006. O mais
aconselhavel ¢, assim, aguardar e analisar atentamente a decisdo do processo de
infraccdo que a Comissao instaurou contra Portugal.

Quanto a segunda, aguarda-se também a apresentacdo de uma proposta de directiva por
parte da Comissao, onde se defina o momento da exigibilidade das operagdes, o
respectivo valor tributavel e a natureza e valor dos servicos prestados por intermediarios
nelas intervenientes. Enquanto isso, os servi¢os deverdo procurar adequar as suas

interpretagdes a jurisprudéncia comunitaria.

5.1.5 Direito a deducao

O direito a deducdo é o coragdo do IVA, sendo ele que assegura o principio da
neutralidade do imposto. Neste sentido, a diminuicao das limitagdes a esse direito, na
maioria dos casos, criada por razdes de combate a fraude e evasdo fiscais, ¢
aconselhavel, em particular quando existem as condi¢des para se dispensar essa técnica
rudimentar de controlo. A redugdo das limitagcdes diminuird as zonas de imposto oculto
e simplificard a aplicagdo do imposto, favorecendo o exercicio das actividades
economicas.

Deste modo, o novo Cdédigo do IVA devera reforgar o principio da neutralidade do
imposto, reduzindo o espaco das exclusdes do direito a dedugdo em relacdo a despesas
que tenham um caracter inequivocamente ligado ao exercicio da profissdo. E o caso do
transporte e viagens de negocios do sujeito passivo, da promog¢do e participagdo em
feiras, conferéncias e actividades similares ¢ do fim da discriminacdo do direito a

dedugao da gasolina relativamente ao gasoéleo.
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Por razdes de melhoria da competitividade propde-se ainda que se permita aos sujeitos
passivos ndo estabelecidos que frequentem em Portugal os eventos acima referidos
serem dispensados do pagamento do IVA, estabelecendo o organizador de tais eventos

como responsavel perante a Administracao.

5.1.6 Regimes de restituicoes e reembolsos

Os agentes econdmicos queixam-se frequentemente dos prazos, demasiado longos, de
restituicoes e reembolsos de imposto, que, muitas vezes, nem sequer seriam cumpridos
pela Administracdo, e dos encargos inerentes a sistematica prestagdo de garantias. Estes
mecanismos, que sobrecarregam os sujeitos passivos, eram justificados em nome da
prevencao da fraude. Hoje, porém, com a evolugdo dos sistemas de informagdo da
Administragcdo Tributéria, ha objectivamente condi¢des para criar uma maior celeridade
nestes mecanismos e para prescindir, na maioria dos casos, do recurso a garantias.

As propostas do Subgrupo, que subscrevemos integralmente, vao num duplo sentido:
por um lado, continuagdo da politica de redugdo de prazos de reembolsos e restituigdes
de IVA, aliviando a tesouraria das empresas, por outro, dispensa, como regra, da
prestacdo de garantias por parte dos sujeitos passivos para reaverem as quantias a que
tém direito. Este ponto ¢ muito relevante: a dispensa pela Administracdo de garantia dos
valores a reembolsar deve ser, ao contrario do que hoje ocorre, a regra, uma vez que
nem sempre o acesso a banca sera facil e financeiramente acessivel e que Administragao
conhece, no essencial, o perfil dos sujeitos passivos. Pelo contrdrio, a prestacdo de
garantia deve ser a excep¢ao, devendo a lei configurar os casos em que esta se aplica.
Questdo com reflexos nos reembolsos ¢ a da pratica da Administracdo proceder a
liquidagdes adicionais quando ha rectificacdo do crédito de imposto, mesmo que esta
rectificagdo ndo origine imposto a pagar. Concorda-se com a proposta de os servigos se
absterem de proceder a liquidagdes adicionais, baseadas em diminui¢des de crédito de
imposto, sempre que tais diminui¢cdes ndo influenciem o valor dos reembolsos ja

concedidos ou do IVA a entregar.
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5.1.7 Os Regimes das Pequenas Empresas

Até agora existem dois regimes distintos que sdo essencialmente dedicados a pequenas e
micro empresas, o regime especial dos pequenos retalhistas, com 12560 sujeitos
passivos, 684 dos quais por opg¢do e o regime especial de isencdo (do artigo 53° do
CIVA), com mais de 540 mil sujeitos passivos, niimero este que tem crescido
anualmente. Enquanto o numero de inscritos no primeiro regime ¢ quase irrelevante, o
do segundo regime assume propor¢des impensaveis, significando que cerca um ter¢o do
total dos sujeitos passivos do IVA ndo atinge, em regra, mais de 10000 euros de volume
de negdcios por ano. A forma como este regime esta estruturado, quase inalterada desde
a criacdo do IVA, arrisca-se assim a ser uma fonte de alimentagdo do mercado paralelo
e da fuga e evasio fiscais.

Falhada, no plano politico, a tentativa de se proceder a reestruturacao deste regime, a
situacdo actual apenas justifica por inércia, ndo havendo razdes crediveis para a sua
manuten¢do nos planos econdmico, financeiro ou juridico.

A proposta do Subgrupo de criar um novo regime unificado para as PME, o Regime dos
Pequenos Sujeitos Passivos (em articulacdo com o IRS e o IRC) e simultaneamente
reduzir o espaco de aplicagdo do regime de isen¢do ao minimo ¢ uma boa base de
trabalho para a resolugdo deste problema que devera ser seriamente ponderada.

Uma outra questdo refere-se ao regime de exigibilidade de caixa que ¢ matéria em
discussao no plano comunitario. Se a proposta de directiva apresentada pela Comissao
que consagra esta possibilidade vier a ser aprovada, os Estados passardo a poder adoptar
este regime relativamente a pequenas e médias empresas. Portugal ndo deveria
inviabilizar a aprovacdo desta proposta de directiva, desde que sejam salvaguardadas
certas condi¢des. Por um lado, o regime deveria ser facultativo para as empresas, apenas
se aplicando as PME que por ele optassem. Por outro lado, ¢ central conseguir que cada
Estado possa definir o seu proprio conceito de PME para este efeito. Uma definicdo de
PME no plano europeu tenderia a colocar a maior parte do tecido empresarial portugués

dentre do novo regime, com consequéncias nefastas sobre o controlo da receita.

5.1.8 IVA naimportaciao
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Antes de analisarmos este ponto ¢ util verificarmos que algumas das solu¢des propostas
estdo dependentes de uma integracdo dos sistemas de informagdes fiscais e aduaneiros.
Passada uma dezena de anos sobre a criagdo da DGITA, este atraso nao ¢ admissivel,
mesmo se para ele contribuiu a extingdo da Administracdo Geral Tributaria. Por isso,
deveria, desde ja, avangar-se que uma eventual mudanca de regime ndo pode ser
inviabilizada com base em atrasos de natureza técnica ou burocratica.

Posto isso, duas solugdes sdo possiveis para melhorar a competitividade da economia
portuguesa: uma, desejavel a médio prazo, € a de os sujeitos passivos do regime normal
deixarem de pagar o IVA no momento do desembarago aduaneiro (“a cabega”),
passando o imposto a constar a favor do Estado na declaracdo periddica desses sujeitos
passivos.!” Outra, que poderia ser aceite temporariamente, seria, no quadro do actual
regime, a de desagravar a garantia do IVA devido pela importagdo de bens e de,

simultaneamente, alargar o prazo de diferimento para o total de 90 dias. '®

5.1.9 Outras questoes

O relatorio do Subgrupo trata ainda de outras questdes relevantes.

A primeira ¢ a do reporte em declaracdes de substitui¢do, recomendando o Subgrupo
ndo s6 a sua permissao, embora com limitagdes em caso de proximidade do periodo de
caducidade. Além disso, ¢ igualmente proposta a insercdo automadtica na declaracao
periodica do reporte constante da conta-corrente produzida pela Administragao
Tributaria.

A segunda ¢ a necessidade de rever o contetido da declaragdo periddica, aditando
campos especificos para operacdes hoje ndo contempladas e que deveriam ser objecto
de declaragao.

Finalmente, o Subgrupo propde ainda a eliminagdo da isengdo prevista no n.° 30 do
artigo 9° do CIVA, mostrando-se favoravel a tributacdo da primeira transmissdo de
imoveis (novos) e de terrenos para construgdo, a taxa normal quando os imoéveis nao se
destinem a habita¢dao ou tenham um valor patrimonial superior a 250000 euros ¢ a taxa

reduzida de 5% para os casos de habitag¢do social. Esta proposta (bem como qualquer

" Esta é a solugdo preconizada pela maioria dos membros do Subgrupo, apoiada num estudo da Escola de
Gestdo do Porto, intitulado IVA na Importagao.
' Esta solugdo ¢ defendida pelo Dr. Jorge Pinheiro (DGAIEC) como solugio definitiva.
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outra eventual proposta alternativa) deve estar em consonancia com as solugdes a

acolher em sede de reforma da tributacdo do patrimoénio.

5.1.10 Luta contra a fraude

O IVA, em particular depois da entrada em vigor do regime transitorio, tem-se mostrado
vulnerdvel a esquemas sofisticados de fraude que distorcem as relagdes de sa
concorréncia e causam fortes prejuizos no or¢gamento comunitdrio € nos orgamentos
nacionais. Por essas razoes, a Comissdo € o Conselho tém dedicado uma enorme
aten¢do ao combate a fraude e evasdo neste imposto.

Impde-se que o Estado Portugués participe activamente nos diversos fora que procuram
encontrar solugdes para este grave problema, apoiando nomeadamente aquelas que
tendam a tornar mais fiavel o sistema VIES, a melhorar os anexos recapitulativos ou a
reforcar a cooperagdo administrativa (incluindo a criagdo da rede EUROFISC).

Em relagdo a medidas legislativas destinadas ao combate a fraude e evasdo fiscais no
IVA ha, porém, que ter em conta a necessidade de serem observados os limites que o
Direito Comunitario e o Direito Constitucional, e as institui¢des judiciarias que velam
pela sua aplicagdo, impdem. Em particular, deverdo ser tidas as devidas cautelas para
que ndo haja violagcdes de principios como o da proporcionalidade, da presungdo de
inocéncia ou do caracter juris tantum das presungdes relativas a normas de incidéncia,
podendo este especial cuidado implicar, porventura, a revisao de medidas ja adoptadas
que contrariem aqueles principios.

Internamente deverd acelerar-se a integracdo dos sistemas de informagdes fiscal e
aduaneiro. Deverdo ainda ser analisados os sistemas de outros EM relativos a
responsabilidade partilhada na proteccao das receitas, a fim de ser dado cumprimento a

recomendacao do Conselho ECOFIN de 4 de Dezembro de 2007.

5.2 Outros impostos indirectos
5.2.1 Impostos Especiais sobre o Consumo

No dominio dos impostos especiais sobre o consumo (IEC) a situagao fiscal existente, a
nivel europeu, permite a cada Estado membro uma ampla margem de discricionariedade

na fixag¢do das taxas com que os bens tributados por estes impostos sao gravados. Isto
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permite uma ac¢do do Estado quer no sentido do agravamento de alguns bens mais
nocivos ou menos necessarios, quer no sentido do desagravamento de outros por razdes
de competitividade.

Portugal apresenta, neste campo, uma carga tributaria significativamente superior a que
se regista em Espanha — em especial no tocante a tabaco e combustiveis — o que, além
de induzir alguns comportamentos evasivos por parte de operadores ou a introducdo
fraudulenta provinda de paises terceiros, tem vindo a originar fendmenos de desvio de
procura e quebra de receita fiscal.

No sentido de enfrentar uma situacao desta natureza, o Subgrupo recomenda que, logo
que possivel, seja aproximada a carga tributiria destes IEC da que se pratica em
Espanha, em especial, para os bens acima aludidos.

Num outro plano, o Subgrupo recomenda ainda o agravamento fiscal de certos bens

prejudiciais ao ambiente, como as embalagens nao reutilizaveis.

5.2.2 Imposto do Selo

Tomando por principio norteador que o Imposto do Selo (IS) deve constituir um
instrumento fiscal complementar dos demais impostos, isto ¢, que deve atingir
manifestagdes de capacidade contributiva sobre os quais ndo incide outro tributo, e
atendendo a que 70% da receita deste imposto tem origem nas verbas 17 — Operagdes
financeiras — e 22 — Seguros, o Subgrupo procede a uma analise detalhada das verbas da
tabela geral (TGIS).

A luz do principio acima referido, é recomendada a aboligdo de treze verbas da TGIS. A
abolicdo da tributagdo destas verbas contribuiria para a simplificagdo do imposto, para
melhorar a competitividade fiscal e ainda para diminuir os custos de cumprimento da
administracao do tributo.

Quanto as mencionadas verbas 17 e 22, e dado que se trata de operagdes por ora nao

tributadas em IVA, o subgrupo entende que se deve manter a incidéncia do IS.
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6. Relacgoes entre a Administrag¢ao Tributaria e os Contribuintes:
medidas legislativas e de gestao

6.1 Condicoes necessarias para a melhoria do relacionamento Fisco/
Contribuintes

A melhoria das relagdes entre a Administracdo Tributaria e os contribuintes (e seus
diversos representantes) deve ser um objectivo fundamental de qualquer reestruturagao
do sistema fiscal. S6 o estabelecimento de uma relagao de diadlogo, colaboragdo, baseada
na confian¢a mutua, na boa fé e na prevencao de litigios, permitird simultaneamente
desbloquear crispagdes e conflitos, sedimentar uma activa cidadania fiscal, diminuir a
evasdo ¢ a fuga ao fisco, aliviar os tribunais de processos inuteis, mal intruidos ou mal
resolvidos no plano administrativo, potenciar a cobranca dos impostos devidos e
legitimar a repressao dos incumpridores.

Isto pressupde a criagdo ou o desenvolvimento de condi¢Bes materiais e juridicas,
nomeadamente:"

- Uma ampla discussdo publica das leis, com um maior envolvimento dos contribuintes
nos procedimentos de feitura das leis e uma atempada divulgagdo das obrigacdes fiscais
decorrentes da lei;

- A melhoria da técnica legislativa, evitando-se leis inuteis, contraditorias ou de dificil
interpretacao (simplificacdo legislativa);

- Um ambiente de estabilidade legislativa;

- A melhoria da funcdo juridica no seio da Administracdo Tributaria, com ampla difusao
de informagdo e com a outorga a um Unico servico de centralizacdo das decisdes
administrativas de cardcter normativo que permita evitar a emissdo de propostas
contraditorias ou que ndo se coadunem com a legislacao vigente;

- Uma adequada divulgacdo dos entendimentos da Administragdo Tributaria junto dos
contribuintes, em particular das decisdes novas (“jurisprudéncia burocratica”);

- A centralizagdo das funcdes de interpretagdo e aplicacdo da lei;

- Uma melhor preparacdo dos funcionarios em matérias juridicas, contabilisticas e

informaticas e, em relagdo aos que se destinem aos balcdes, nas técnicas de atendimento

' A maioria destas propostas é defendida no relatério do Subgrupo que apresenta, de forma exaustiva,
neste como em outros dominios, uma analise dos problemas existentes ¢ um vasto conjunto de
recomendagoes.
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ao publico. A reorganizagao dos servicos da Administracdo de apoio aos contribuintes e
o reforco da formacao dos funcionarios destinados ao atendimento devera ser efectuada
por problemas e por tipos de contribuintes, mais do que por especializagdo por imposto;

- A criagdo de condig¢des institucionais e financeiras para que a DGITA possa dar
resposta a problemas e solicitagdes crescentes, com plena harmonizagdo dos sistemas
fiscal e aduaneiro, sob pena de o sistema de informacdes poder entrar em colapso e a
gestdo do sistema tributrio se tornar impossivel;

- A divulgagao pelos servigos de codigos de boas praticas administrativas;

- A afixacdo nos servigos de uma carta de direitos dos contribuintes;

- A optimizagdo do sistema de arrecadag@o de receitas tributdrias, acabando com formas
obsoletas ainda existentes e melhorando os sistemas de compensacdes.

- A institucionalizacdo da formagdo para os agentes da DGCI e da DGAIEC, em
especial quadros técnicos e dirigentes, com recurso das modernas técnicas de formacao,

nomeadamente a distancia.

6.2 Bases juridicas das Relac¢oes entre a Administracdo Tributaria e
os Contribuintes: as leis transversais

A legislacao fiscal portuguesa integra, desde 1999, varios diplomas de natureza
substantiva e adjectiva que se aplicam a todos os impostos, independentemente da
entidade que os gere: Lei Geral Tributdria (LGT), Codigo de Procedimento e Processo
Tributéario (CPPT), Regime Geral das Infrac¢des Tributarias (RGIT).

Estes diplomas estabelecem o quadro das relagdes de cooperacao ou de litigio entre a
Administragdo e os contribuintes, definindo, em particular, as prerrogativas da
Administragdo e as garantias dos contribuintes. Neles, ¢ ndo nos Cdodigos dos diversos
impostos, devem estar consagrados os procedimentos gerais comuns a todos os
impostos, para que sejam potenciadas solu¢des uniformizadas ou harmonizadas,
susceptiveis, sempre que possivel, de serem objecto de informatiza¢do. Importa, de
facto, ter sempre presente a necessaria articulagdo entre as alteragdes legislativas e os
sistemas e procedimentos informaticos. Esta ¢ uma questdo muito sensivel que poderia
tornar desejavel uma prévia auditoria aos sistemas de informagdo e a introdugdo de

procedimentos de certificagcdo externa de qualidade.
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Neste quadro, ganha relevancia a LGT, como instrumento legislativo, por exceléncia,
vocacionado para garantir maior estabilidade e previsibilidade ao sistema fiscal,
elemento importantissimo no acréscimo de confianca entre contribuintes e fisco e nas
decisdes de investimento directo estrangeiro.”’ Por outro lado, a solugio de juntar num
mesmo diploma, o CPPT, as regras do procedimento e do processo tributario, adoptada
por razdes de indole conjuntural, mostra-se hoje esgotada, devendo ser substituida de
forma a que as regras processuais, cingidas, no essencial, a intervengdo judicial sejam
autonomizadas num Codigo de Processo Tributario. Questdo a ponderar, neste novo
quadro legislativo, serd a forma como serdo tratadas as regras do processo executivo, se
em diploma autonomo, se inseridas no futuro CPT. Esta segunda solugdo seria,
porventura, a ideal, havendo, no entanto, duvidas sobre, na actual fase, serd a que se

afigura mais aconselhavel.

6.3 Reforco e revisao da Lei Geral Tributaria

A fim de poder atingir plenamente os objectivos ligados a sua criagdo, a LGT devera
assumir valor reforcado. Para tal, ¢ necessario que a proxima revisdo constitucional
contemple, sem margem para duvidas, esta solugdo. S6 com a atribuigdo de valor
reforgcado a LGT estard ao abrigo de sucessivas alteragcdes conjunturais, podendo
constituir um quadro legislativo para a fiscalidade estavel e previsivel e definir um
verdadeiro estatuto do contribuinte, clarificando e circunscrevendo com base nos
principios da proporcionalidade, simplicidade e praticabilidade, entre outros, as
prerrogativas da Administracao.

A LGT devera, assim, consagrar as regras de procedimento tributdrio comuns aos
diversos impostos fiscais e aduaneiros, actualmente contidas no CPPT, corrigindo
situagdes desequilibradas, injustas, de duvidosa constitucionalidade ou impraticaveis.
Embora o Subgrupo ndo o refira — e pare¢ga mesmo inclinar-se em sentido diverso —,
devera ainda ponderar-se seriamente a possibilidade de esta lei englobar, a exemplo de
outras leis da mesma natureza e no seguimento da sua versdo inicial, as regras

fundamentais relativas ao regime de infracg¢des tributdrias (eventualmente simplificadas)

20 Afastamo-nos, assim, de posi¢des que, de forma algo radical, defendem a supressio da LGT. O
caminho é, quanto a nds, o de retomar o projecto original, transformando a LGT numa espécie de
“constitui¢do fiscal material” que consolide os principios fundamentais relativos aos elementos essenciais
dos impostos.

50



e ao regime de beneficios fiscais, articulando este com a questao dos auxilios de Estado
sob forma fiscal. Hoje em dia, estas duas areas sdo vistas como centrais para a
competitividade fiscal, para a consolida¢do or¢camental e para a defini¢do de um pacto
Fisco / Contribuintes, devendo ficar a salvo de alteragdes meramente conjunturais.
Podemos, tendo em conta o relatério do Subgrupo, considerar inimeras sugestoes para
uma revisdo ponderada da LGT (incluindo as regras de procedimento). Para além delas,
outras resultardo da harmonizacdo do CPPT ao CPTA. Uniformizar ou harmonizar,
sempre que possivel, os procedimentos constantes nos diversos Codigos tributarios
(prazos, notificagdes, reclamacgoes, etc.) ¢ um objectivo desejavel.

Assim, a LGT devera, entre outras coisas,

- Privilegiar o recurso a meios administrativos ou de conciliagdo na resolucdo de
conflitos de forma a, nos limites impostos pela Constitui¢ao, evitar que os tribunais
sejam inundados de questdes de menor importancia juridica;

- Agilizar os meios administrativos de resolu¢do de conflitos, optando por um tUnico
grau, ou em alternativa, reservando o recurso hierarquico apenas a questdes de direito;

- Introduzir a figura do reenvio prejudicial para o Supremo Tribunal Administrativo
(STA) em relagdo a questdes de direito novas e complexas;

- Garantir que os contribuintes tenham conhecimento tempestivo do andamento e
localizag¢do dos seus processos;

- Criar a base juridica para a introdugdo do conceito de conta corrente na relagdo entre a
Administragcdo Tributaria e os contribuintes;

- Clarificar que sdo devidos juros indemnizatdrios em caso de inexecugdo voluntaria de
decisdes administrativas;

- Clarificar que a suspensdo de execucdo se mantém no caso de caducar a garantia
prestada no procedimento de reclamacdo, ndo sendo obrigatéria a sua prestagdo em
processo de recurso hierarquico ou impugnag¢ao com o mesmo objecto:

- Clarificar que a reclamagdo administrativa referida no seu artigo 78.°, n.° 1 abrange
exclusivamente a reclamag¢ado designada por graciosa;

- Reduzir o prazo de pedido de revisao oficiosa para dois anos, salvo casos de
duplicagdo de colecta;

- Rever o artigo 89°-A da LGT no sentido de clarificar que o critérios de afectagdo seja

cumulado com o critério da demonstragdo da proveniéncia, alargando eventualmente o
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periodo de tempo da obrigagdo desta prova, e de incluir, ao lado dos suprimentos e
empréstimos, as prestacdes suplementares de capital;

- Flexibilizar, dentro de certas condi¢des, os prazos e condi¢des de pagamento de
dividas tributarias, bem como prever mecanismos excepcionais de pagamento;

- Rever os regimes de prescricdo e de caducidade, repondo equilibrios entre os
interesses da boa cobranga e as garantias dos contribuintes;

- Reforgar o direito de audigao;

- Melhorar o estatuto do perito independente;

- Permitir uma aplicacao mais equilibrada do mecanismo da reversdo e do instituto da
responsabilidade subsididria;

- Alargar a possibilidade de o substituto poder reclamar ou impugnar (LGT) dos
impostos retidos na fonte desde que prove que devolveu previamente o imposto
indevidamente retido;

- Criar condigdes para a adopgdo dos indicadores cientificos e técnicos; *'

- Reduzir as obrigagdes declarativas do insolvente;

- Aperfeigoar o instituto da revisdo da matéria tributavel;

- Alargar o regime de compensagdes, nele incluindo o erro sobre os pressupostos de

isencao.

6.4 Codigo de Processo Tributario
6.4.1 Objectivos da revisao

As regras processuais tributérias, dado a sua especificidade, deverdo continuar a constar
de uma lei auténoma, o Coédigo de Processo Tributario, tendo como diplomas
complementares o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA) e o
Codigo de Processo Civil (CPC). Como vimos, as regras relativas ao procedimento
administrativo tributario deverao transitar para a LGT.

Questdo importante, neste contexto, ¢, como dissemos, a de saber se o processo de
execugao tributaria devera constar do CPT ou de diploma autébnomo. As duas solucdes

sdo possiveis, havendo argumentos importantes num sentido e noutro. Aqui, sera

2! Uma forma de levar a cabo este objectivo seria o de se proceder a sua construgio em concertagio com
os representantes de sectores econdomicos e comegar, a titulo experimental, através de projectos-piloto.
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assumida a sua inser¢ao no CPT, embora achemos que esta solucao devera ser melhor
avaliada.

Os objectivos centrais de uma revisdo do CPT deverao ser os de tornar a justica mais
célere, mais simples e mais transparente e, consequentemente mais justa ¢ mais eficaz.
Sem prejuizo de se reponderar a redistribuicao geografica e a competéncia territorial dos
Tribunais com competéncia tributaria e de se prosseguir uma politica de recrutamento
de juizes para preenchimento dos quadros existentes e de, nos assuntos mais complexos,
se facilitar o recurso a assessores e técnicos especializados, a racionalizagdo dos meios
processuais de reaccdo e dos respectivos prazos ¢ uma condigdo necessdria para uma
maior certeza e seguranca na aplicagdo da lei. Este ¢ um dos aspectos centrais ndo
apenas do ponto de vista da cidadania fiscal, mas também do desenvolvimento

econdomico.

6.4.2 Sintese das medidas propostas

Tendo em conta os objectivos delineados, o Subgrupo propde diversas medidas que

deverao ser, no essencial, adoptadas, entre as quais:

- Ponderar a introdu¢ao de todas as medidas que possam atenuar a actual morosidade da
justica, ndo apenas a montante (simplificagdo do procedimento administrativo), como
também no proprio processo (algcadas, consolidacao da instancia para casos complexos,
simplificagdo da estrutura da sentenca sem prejuizo da verdade material, evitar a
introducdo de audiéncia preliminar no processo de impugnagdo, prever a existéncia de
despacho saneador no processo de impugnacdo como mera faculdade do juiz, prever a
fundamentagao por remissao, etc.);

- Aplicar o regime de impugnacao judicial dos actos tributarios a impugnagdo dos actos
administrativos em questoes fiscais;

- Designar o local de entrega da peti¢do inicial de impugnag@o no Tribunal competente,
sem prejuizo da comunicagdo deste ao servigo periférico local;

- Permitir a remessa oficiosa do processo em casos de decisdo de incompeténcia nao
meramente territorial, etc.;

- Harmonizar os prazos de propositura de impugnacdo com os da reforma do

contencioso administrativo;
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- Clarificar que o meio proprio de reagir contra o indeferimento de recurso hierdrquico
de decisdo sobre a reclamagdo graciosa ¢ a impugnacao judicial ;

- Fixar os prazo da impugnagao judicial em trés meses, harmonizando-o com o prazo do
CPTA para as ac¢des administrativas especiais

- Eliminar, por inconstitucional, o disposto no artigo 146°-B, n° 3 do CPPT;

- Permitir a entrega dos processos do contencioso tributario através da internet e, de
forma genérica, a desmaterializacio das comunicagdes entre a Administragcdo
Tributaria, o Ministério Publico e os Tribunais;

- Reponderar a questao dos poderes de cognicdo do juiz e as causas de invalidade nao
invocadas;

- Ponderar se a impugnacao judicial ndo constitui um meio adequado para a apreciagdo
dos actos para os quais hoje o CPPT impde a ac¢do administrativa especial, mais

complexa e onerosa, que deste modo deixaria de se justificar.

6.5 Regime Geral de Infrac¢oes Tributarias

Sete anos depois da entrada em vigor deste diploma, justificam-se algumas alteragdes ao
mesmo, entre as quais

- A distingdo entre responsabilidade penal pelo crime, a responsabilidade civil
emergente do crime e a responsabilidade pelo imposto;

- A clarifica¢dao do ambito do concurso ideal de crimes;

- A adopgao do regime do Codigo Penal quanto a questdo da suspensdo de execugdo de
pena de prisdo nos crimes fiscais;

- A clarificag¢@o do regime de prescri¢do aplicavel a crimes tributarios;

- A reponderagdo do desenho do crime de frustragao de créditos;

- A harmonizac¢ao dos crimes de abuso de confianca fiscal ¢ de abuso de confianca
contra a seguranca social;

- A ponderacdo do valor actual das coimas tributarias.

O Subgrupo avanca ainda algumas recomendag¢des de natureza processual a ter em

conta.

7. Conclusoes
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O Grupo de Trabalho para o Estudo da Politica Fiscal ndo propde uma nova reforma
fiscal, mas uma reestruturagdo de certos diplomas, a revisdo de certas normas, a
adop¢do de boas praticas que poderdo aperfeicoar o funcionamento do sistema fiscal,
tornando-o mais eficaz, mais competitivo € menos injusto.

Mesmo assim, trata-se de matéria que exige, muitas vezes, amplos consensos sociais e
técnicos, estudos complementares quanto aos efeitos econdmicos de certas propostas,
quanto a sua compatibilidade com o direito constitucional em vigor ou quanto a sua
viabilidade no plano da informatizagdo. Por outro lado, muitas das propostas terdo que
ser acompanhadas de modificacdes no plano administrativo e de formagdo dos
funcionarios e outros agentes envolvidos na interpretacao e aplicagdo da lei.

Por tudo isto, o Grupo entende que, sem prejuizo da adopgdo, a curto prazo, de medidas
que ndo exijam particular avaliacdo ou desenvolvimento, deva existir, antes de uma
decisdo politica de fundo que possa recair sobre as principais propostas deste relatorio,
uma ampla discussdo publica durante um periodo que podera ser fixado em seis meses,
contados a partir da data da sua publicacdo.

Apos esse periodo, sugere-se que o executivo tome uma decisdo sobre a oportunidade e
mérito das medidas a adoptar e crie um novo Grupo de Trabalho para, num prazo

adequado, apresentar, quando necessario, propostas de diplomas.

Lisboa, 3 de Outubro de 2009

Os coordenadores do Grupo de Politica Fiscal

Antonio Carlos dos Santos Antonio Manuel Ferreira Martins
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Capitulo I. A qualidade e sustentabilidade das Financas
Publicas

1. A qualidade das finangas publicas

1.1 Elementos historicos

A primeira vez que o tema da qualidade das finangas publicas ¢ destacado no ambito da
supervisdo economica e da melhor articulagdo dos diversos instrumentos de governagao,
nomeadamente o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e a Estratégia de Lisboa
para o crescimento e o emprego, ocorre em 2005, com o relatério do Conselho Ecofin
de Marco, sobre a revisdo do PEC.*

Posteriormente, o Conselho Europeu de Marco de 2005 e o Conselho Ecofin regularam
aspectos especificos da qualidade das finangas publicas.

Nos ultimos anos tem vindo a ser atribuida na Unido Europeia uma importancia
particular e crescente a questdo da qualidade das finangas publicas dos Estados-
Membros.

Aliés, Portugal, durante a Presidéncia da UE durante o segundo semestre de 2007,
elegeu este tema como uma das prioridades do seu programa do “Ecofin”.

Recorda-se que no workshop, organizado em Julho de 2007 pela Presidéncia
Portuguesa, se extraiu a conclusdo de que tanto a composi¢cdo da receita fiscal como a
qualidade da despesa publica sdo factores determinantes para melhor servir o cidadado e
promover a competitividade, cumprindo assim os objectivos da denominada Estratégia
de Lisboa.

Ainda recentemente na comunicagdo da Comissao “EMU@10: sucessos e desafios apos
10 anos de Unido Econdémica e Monetaria”, se apela a uma abordagem mais profunda e
mais ampla da supervisdo econdémica e orcamental, com especial destaque para a
qualidade das finangas publicas e as suas ligacdes ao crescimento, enquanto elemento-
chave, designadamente para o bom funcionamento da Unido Econdmica e Monetaria
(UEM).

1.2 Ponto de situacio na Unido Europeia

Numa situa¢do como a que estamos a viver a nivel mundial, e particularmente na Unido
Europeia, em que a margem de manobra orcamental ¢ reduzida, a questdo da qualidade
das finangas publicas revela-se ainda mais pertinente, devendo ser-lhe atribuida mais
aten¢do no quadro da governagdo or¢amental dos seus Estados-Membros (E.M.).

22 0 Departamento de Estatistica do FMI ja havia publicado, em Julho de 2003, um documento designado
por “Quadro de Avaliagdo da Qualidade dos Dados das Estatisticas das Financas Publicas” visando
proporcionar uma estrutura flexivel para a avaliagdo qualitativa das estatisticas das finangas publicas.
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A experiéncia adquirida nos Ultimos anos permitiu constatar que or¢amentos
equilibrados ndo sdao suficientes para fazer face aos desafios orcamentais que se
colocam aos Estados-Membros, e que os riscos econdmicos actuais justificam uma
atencdo redobrada a qualidade das finangas publicas no ambito da supervisao
econdémica e orcamental.

A qualidade das finangas publicas pode ser vista como uma estrutura com dimensdes
multiplas que vao para além de défices e niveis de divida publica reduzidos. Deve,
assim, abranger também todas as disposicdes e instituicdes que contribuam para uma
afectacdo eficiente de recursos e que favoregam a realizagdo dos objectivos
macroecondémicos, em particular do crescimento economico a longo prazo, e facilitem a
concretizacao de outros objectivos, tais como os da equidade e da coesdo social.

Os aspectos identificados pela Comissdao como necessarios ¢ adequados a avaliagdo da
qualidade das financas publicas sdo os seguintes:

Composigao e eficiéncia das despesas publicas;

Estrutura e eficiéncia dos sistemas de receitas;

Gestao ou governagdo orcamental;

Dimensao das administragdes publicas que influenciam o funcionamento
dos mercados e o ambiente empresarial global.

A Comissdo considera que a melhor qualidade das finangas publicas permite
enfrentar os desafios que se colocam a Unido no dominio da politica or¢amental através
de duas vias que se reforgam mutuamente: mediante o aumento da eficiéncia das
despesas e das receitas, ou seja, através da melhor utilizacdo dos recursos publicos;
indirectamente, através da redugdo dos custos sociais ¢ das distor¢oes, beneficiando as
perspectivas economicas a longo prazo e reforcando a capacidade de adaptacdo aos
choques.

Tanto na Comunicagdo da Comissdo intitulada “Financas publicas na UEM -2008, o
papel das finangas publicas no quadro da governagdo da UE”, como no estudo de
Barrios ¢ Schaechter (2008), sdao identificados seis canais de transmissdo dos varios
aspectos da qualidade das finangas publicas e das orientagdes politicas gerais para a
Uniao Europeia (UE):

e A dimensdo das administragdes publicas (“the size of government™) tende
a influenciar o crescimento econémico, na medida em que esta ligado a
outros aspectos da qualidade, sendo possivel manter sectores publicos
amplos quando existe um crescimento econdmico satisfatorio. Se nao for
0 caso, o sector publico pode constituir uma forca de resisténcia da
economia se for caracterizado por alto nivel de fiscalidade, elevado
consumo publico e administragdo e despesa publica ineficientes,
problemas que tém particular gravidade quando coexistem com elevados
niveis de défices orgamentais e/ou de endividamento publico;

e O nivel e sustentabilidade das posi¢cdes or¢gamentais. Posi¢des fiscais sas,
a médio e longo prazo, constituem um pré-requisito da estabilidade
macroecondémica e de um crescimento sustentado.
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A composi¢do, a eficiéncia e a eficacia da despesa, em particular da
componente que tem um impacto no crescimento: o investimento no
capital humano (educagdo e saude), no progresso técnico (I&D) e em
infra-estruturas;

A estrutura e eficiéncia do sistema de receitas, sendo reconhecido como
desejavel que eventuais redugdes do nivel de fiscalidade sejam
acompanhadas de reformas e redugdes do lado da despesa e/ou de
introdu¢cdo de medidas de desburocratizagdo e simplificagdo, com as
inerentes reducdes de custos de contexto’;

A governagdo orcamental, dado que um bom sistema de governaciao pode
reforcar todas as dimensdes das finangas publicas, afectando qualquer dos
4 canais anteriores, contribuindo para promover a eficiéncia das despesas
publicas, para a sua orientagdo para os desempenhos “performance-based
budgeting” (PBB) e para suportar e¢ apoiar reformas das finangas
publicas;

Os diferentes impactos das financas publicas no funcionamento dos
mercados de trabalho, de bens e de servigos e no ambiente empresarial de
negocios. Trata-se de um canal indirecto, contrariamente aos anteriores,
da dimensao da qualidade das finangas publicas.

Grafico 1. Qualidade das Financas Publicas
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Fonte: Comissdo Europeia

A Comissdo identificou no mesmo documento 4 dominios de ac¢io®® para
melhorar a tomada em considera¢do da qualidade das finangas publicas no quadro
da supervisdo or¢camental da UE e, por conseguinte, reforcar a ligagdo com a
Estratégia de Lisboa, que sdo os seguintes:

Avaliacao da qualidade das financas publicas: apresentacdo pelos Estados-
Membros de elementos informativos mais sistematicos e generalizados

3 Ver a este proposito Cidalia Lopes, “Quanto custa pagar impostos em Portugal” (2008)
** Estes dominios sdo baseados nos principios gerais estabelecidos na Comunicagio “ EMU@10”.

59




nas actualizagdes anuais dos programas de estabilidade e de convergéncia
e definicdo no contexto do programa conjunto Comissdo/Comité de
Politica Econémica (CPE) de um leque de indicadores que permitam uma
abordagem mais sistemdtica com vista a avaliagdo da eficiéncia de
determinadas categorias de despesas;

e Maior atencdo a eficiéncia e eficacia das despesas publicas, dado o seu
contributo, designadamente as relativas a educacdo e saude, para a
sustentabilidade das financas publicas e o crescimento econémico;

e Sistemas de receitas publicas mais eficientes, prosseguindo reformas
fiscais que promovam o crescimento, reduzam as distor¢cdes e contribuam
para a resolugdo dos problemas de distribui¢do de rendimentos e
fomentem o crescimento economico;

e Analise periddica da qualidade das finangas publicas dos Estados-
Membros, quer a partir das informagdes facultadas nos programas de
convergéncia ¢ de estabilidade, quer nos indicadores da qualidade das
financas publicas, quer ainda em andlises especificas a alguns E.M. sobre
temas definidos.

No documento 8818/09, de 29 de Abril, do Conselho da Unido Europeia, elaborado pelo
Comité de Politica Econdmica e subscrito pelo Comité Econémico e Financeiro (CEF),
no qual se salienta a importancia da qualidade das financas publicas no contexto da
Estratégia de Lisboa, procura caracterizar-se exemplificativamente o conceito de
qualidade das finangas publicas ao afirmar-se: “essa qualidade refere-se,
nomeadamente, a eficiéncia e eficicia das medidas em matéria de despesas publicas, a
composicao de receitas e a governagdo or¢amental”.

Por outro lado, relativamente a importancia da andlise do beneficio de medidas
destinadas a superar os desafios da Unido a curto e médio prazo, refere-se no mesmo
documento: “E necessario reflectir sobre o modo como uma anélise mais sistemética da
eficiéncia e da eficidcia do sistema de governagdo orcamental, importantes para o
desenvolvimento de uma melhor gestdo dos desempenhos neste sector, da atribui¢ao de
recursos e da politica de desenvolvimento poderdo contribuir para elaborar politicas que
promovam o crescimento € o emprego’’.

Existe um Grupo de Trabalho da UE para a Qualidade das Finangas Publicas que
preparou um indicador de avaliagdo composto pelos seguintes critérios:

Peso do Estado na economia;

Posi¢ao or¢camental e a sustentabilidade de longo prazo da politica or¢amental;
Composicao, eficiéncia e eficacia da despesa publica;

Estrutura e eficiéncia da despesa publica;

Qualidade da gestdo orcamental.

O Secretario de Estado do Orgamento, Emanuel Santos, apresentou recentemente, numa
A . 25 . . . ~ . , .
Conferéncia™, um indicador sobre a avaliacdo da qualidade das finangas publicas, que
considerou estar ainda numa fase preliminar, em que, com base em dados do Eurostat e

2 Conferéncia da Vida Econoémica “Os Desafios da Economia e da Fiscalidade”, 18 de Novembro de
2008.
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do Anexo Estatistico da Primavera de 2008 do European Economy, calculou, de forma
aproximada, a rela¢do entre o beneficio e o custo da existéncia do Estado, seguindo o
método que se descreve:

e Como numerador utilizou o montante anual, em euros, da despesa publica do
sector publico administrativo a dividir pela populagdo, obtendo assim uma
despesa per capita;

e Como denominador usou o quadrado da pressdo fiscal® relativamente ao ano
de 2007.

Grifico 2. Qualidade das financas publicas

Montante anual em euros de despesa publica* per capita/ quadrado da pressio fiscal
(* excluindo remuneragdes de funcionarios publicos)

18

Luxemburgo
Paises Baixos
Alemanha
Dinamarca
Eslovénia
Eslovaquia
Hungria
Lituania
Latvia
Roménia
Bulgaria

Republica Checa

B Racioem 1998 M Récioem 2003 ™ Réacio em 2007

%6 Utilizou como conceito de pressdo fiscal a soma dos pesos no PIB dos impostos sobre a produgdo e as
importagdes (D.2 SEC95), dos impostos sobre o rendimento e a riqueza (D.5 em SEC95) e das
contribuigdes sociais (D.61 em SEC95).
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Quadro 1. Classificacido dos 27 quanto a qualidade das suas
Financas Publicas

Grupo Pais Valor
Grupo 1: >=6 Luxemburgo 16.70
Irlanda 10.94
Paises Baixos 8.25
Reino Unido 8.09
Austria 6.83
Alemanha 6.69
Finlandia 6.49
Grupo 2: >=3 e <6 Franca 5.93
Dinamarca 5.92
Grécia 5.79
Suécia 5.77
Bélgica 5.77
Italia 5.22
Espanha 4.78
Eslovénia 3.72
Portugal 3.60
Chipre 3.32
Eslovaquia 3.27
Republica Checa 3.26
Malta 3.07
Grupo 3: <3 Estonia 2.80
Hungria 2.49
Lituania 2.37
Leténia 2.22
Polénia 2.17
Roménia 1.65
Bulgaria 1.07

Segundo aquele indicador, Portugal figuraria em 16° lugar entre os paises da Unido,
classificagdo muito semelhante a que resulta da utilizagdo do indicador composito da
Comissdo, em que Portugal figura em 15° lugar.

O Parlamento Europeu, através da Resolu¢do 2008/2244, de 13 de Janeiro de 2009,
sobre as finangas publicas da UEM — 2007 e 2008, apoiou, em geral, os progressos que
estdo a ser dados no dominio da qualidade das finangas publicas, conforme excertos
seleccionados que se transcrevem:

“Considera fundamental que os Estados-Membros se orientem para politicas de
qualidade das finangas publicas, harmonizadas e definidas com base num método de
avaliacdo que inclua indicadores objectivos a cuja elaboracao deveriam ser associados o
Parlamento Europeu e os parlamentos nacionais”.

”Considera que a proposta da Comissdo ¢ util e preconiza um sistema de avaliagdo das
politicas or¢amentais centrado em aspectos especificos como a composicao, a eficiéncia
e a eficacia da despesa publica, a estrutura e eficacia do sistema de receitas, a eficiéncia
¢ a qualidade da administragdo publica, uma boa gestdo or¢gamental ¢ um método de
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coordenacao das politicas de qualidade das financas publicas entre os Estados-Membros
e advoga uma melhor comparabilidade dos or¢camentos nacionais para responder aos
objectivos citados”.

“Encoraja os Estados-Membros a adoptarem politicas de qualidade das finangas
publicas, acompanhadas de avaliacdo das politicas or¢camentais — tais como a PBB
(orcamentacao baseada no desempenho, segundo o modelo da OCDE) — destinado a
melhorar a qualidade da despesa publica mediante o refor¢o do vinculo entre a
afectacao dos recursos e os resultados”.

“Solicita a Comissao que desenvolva métodos, orientagdes ¢ indicadores de PBB que
permitam a comparabilidade e a convergéncia das politicas financeiras e
macroecondmicas dos Estados-Membros, reconhecendo que isso implica um maior
envolvimento e, por conseguinte, uma maior assunc¢ao de responsabilidades por parte de
cidaddos informados e conscientes”.

“Sauda a reflexao iniciada pela Comissao sobre as formas de introducao dos conceitos
de qualidade, eficacia e eficiéncia no sistema de receitas”.

“Chama a aten¢d@o para o facto de as reformas fiscais destinadas a sanear as financas
publicas e a assegurar o crescimento, a eficiéncia, a simplificagdo, a eliminacdo das
distorgdes, a luta contra a evasdo, a fraude e os paraisos fiscais serdo mais eficazes se
forem empreendidas de forma coordenada e reforcada entre os Estados-Membros — em
especial os da zona euro — tendo em conta o potencial desenvolvimento e
competitividade do mercado interno™.

“Insiste no aspecto fundamental da composicao da despesa publica orientada para o
crescimento sustentavel, sublinhando que a qualidade e a eficacia do investimento em
infra-estruturas ¢ em capital humano contribuem para reforcar a produtividade e a
competitividade da economia europeia”.

“Recorda que a pressdo que o envelhecimento da populagdo exerce sobre os servigos
sociais e de saude pode ser reduzida através de investimentos na educagdo e na saude”.

“Sublinha a necessidade de reorientar a despesa publica mediante uma reafectacao das
rubricas or¢camentais para sectores favoraveis ao crescimento, uma utilizacdo mais
eficaz e mais eficiente dos recursos publicos e a criacdo de uma rede integrada que
associe inteligentemente os sectores publico e privado”.

“Chama a aten¢do para a necessidade da reforma e moderniza¢do das administragdes
publicas — que constituem o elo central do sistema de despesas e receitas publicas — as
quais devem ser inspiradas em critérios de eficicia, eficiéncia e produtividade,
responsabilidade e avaliagdo de resultados, adaptadas a estrutura da administra¢ao
publica e das instituicdes funcionais e locais dos Estados-Membros e que tenham
devidamente em conta as obrigacdes e oportunidades da Unido Europeia, garantindo
que o sector publico seja associado a orcamentos sdos e contribua para a
competitividade da economia”.
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“Salienta o papel central de uma boa gestdo orcamental, baseada num conjunto de
regras e procedimentos destinados a definir a forma como os orgamentos publicos
devem ser preparados, executados e supervisionados a médio prazo, tendo em conta a
consolidacdo orcamental dos Estados-Membros ¢ a requalificagdo da despesa publica,
acompanhados de um método de analise do contexto (comunitério, nacional, local) e de
uma defini¢do de objectivos que inclua a avaliagdo de impacto, a priori e a posteriori, a
verificacdo e avaliagdo dos resultados dos desempenhos e dos mecanismos de
ajustamento em funcao do PBB”.

“Considera que as regras de governacao orcamental dos Estados-Membros deverdo ser
homogeneizadas e contextualizadas, tanto quanto ao calendario como aos objectivos,
em especial no interior da zona euro”.

“Considera também que essas regras de governagdo or¢amental deverdo estar ligadas a
governacao econdmica, a fim de promover opg¢des orcamentais, econdmicas ¢ de
investimento partilhadas e orientadas para um mesmo objectivo, a fim de reforgar a sua
eficacia, de ter um efeito multiplicador e de obter resultados significativos, ainda mais
necessarios no contexto de circunstancias econdmicas dificeis como a que se regista
actualmente”.

“Considera que, se os planos de relangamento nacionais nao forem coordenados, correm
o risco de se neutralizar”.

“Considera, nesse sentido, que os or¢camentos nacionais devem ser elaborados a partir
das perspectivas e analises conjuntas comuns”.

“Solicita a Comissao e aos Estados-Membros que, com base no que acima foi dito,
desenvolvam um mecanismo de coordenacdo destinado a supervisdo e avaliacdo da
qualidade das politicas orcamentais dos Estados-Membros, estreitamente associado aos
mecanismos do PEC e que apliquem as orientagdes integradas da Estratégia de Lisboa,
baseado num quadro sistematico de informacdo sobre a qualidade, na avaliacdo da
qualidade das finangas publicas através de um sistema de PBB e no reexame periddico
da qualidade das finangas publicas”.

1.3 Tendéncias da despesa publica na Unido Europeia

Despesa publica total

Embora uma visao da despesa publica total ndo ajude na avaliagdo da qualidade da
despesa publica, tem a vantagem de permitir um enquadramento da questao.

A despesa publica em percentagem do PIB, na UE15, aumentou 10,6 pontos percentuais

entre 1970 e 2008, tendo atingido em 1995 o seu ponto mais alto, em que representava
51,3% do PIB. Desde 2000 tem-se mantido praticamente estaciondria.
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Quadro 2. Despesa publica total em % do PIB
Administracoes Publicas

Variacéo p.p.
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2008 2008-1970

AL 37.7 47.6 47.1 46.0 44.1 48.3 47.6 43.3 5.6
AU 37.9 44.6 47.2 50.2 49.6 56.2 52.3 48.3 10.4
BE 40.8 49.7 56.1 59.3 52.9 52.1 49.1 48.7 7.8
DI 40.8 45.5 53.1 56.3 56.1 59.3 53.5 50.9 10.1
ES 20.7 235 315 40.4 42.6 44.4 39.2 39.9 19.2
FI 29.9 375 38.7 44.3 46.0 61.6 48.3 47.1 17.2
FR 37.1 42.6 45.4 52.0 49.7 54.4 51.6 52.5 15.5
GR 24.2 27.6 29.0 41.9 48.4 46.6 46.6 43.2 19.1
HO 40.1 48.8 54.7 56.3 53.0 51.6 44.8 45.9 5.9
IR 34.2 42.9 46.1 49.0 38.0 41.1 315 40.1 5.9
IT 32.6 40.3 43.0 51.5 53.8 52.5 47.3 48.9 16.3
LU 28.9 42.5 48.4 44.4 39.7 37.6 39.8 10.8
PO 19.7 28.3 36.1 42.8 38.8 43.4 43.4 46.2 26.5
RU 36.9 44.5 43.2 44.3 39.2 43.9 39.1 45.8 8.9
SU 42.1 47.5 60.0 62.9 58.5 65.2 55.6 53.6 11.5
Minimo 19,7 (PO) 23,5 (ES) 29,0 (GR) 40,4 (EP) 38,0 (IR) 39,7 (LU) 31,5 (IR) 39,8 (LU) 5,6 (AL)
Méaximo 42,1 (SV) 49,7 (BE) 60,0 (SU) 62,9 (SU) 58,5 (SU) 65,2 (SU) 55,6 (SU) 53,6 (SU) 26,5 (PO)
UE15 35.8 43.0 45.4 49.1 47.4 51.3 46.3 46.4 10.6
EUA 325 35.1 34.1 36.8 37.1 37.0 34.2 37.0 45
Japéo 18.5 26.1 31.2 31.4 31.1 36.9 38.6 39.0 20.5

Fonte: Pereira, Trigo e outros (2009)

Destaca-se o facto de, no periodo 1995-2000, em que se verificou uma redugdo
generalizada do racio da despesa publica-PIB para os paises da UE15, Portugal ter
constituido a tinica excep¢ao, tendo mantido o mesmo nivel.

Por outro lado, no periodo 2000-2008, Portugal foi, a seguir a Irlanda e ao Reino Unido,
o pais da UE15 em que aquele racio mais cresceu.

Estrutura da despesa publica por principais rubricas

Como referem Trigo Pereira e outros, obra citada, o aumento da despesa publica total
entre 1970 e 2008 na UE1S pode ser essencialmente atribuido ao aumento da despesa
corrente primaria, ou seja, da despesa corrente expurgada dos pagamentos de juros,
tendo aumentado 12 pontos percentuais naquele periodo.

Seguindo a decomposicdo usada por aqueles autores da despesa publica em
transferéncias sociais, despesas com o pessoal, juros da divida publica e formagao bruta
de capital fixo, as principais conclusdes para a UE1S5, para o periodo 1970-2008, sdo as
seguintes:

e Aumento das transferéncias sociais generalizado, tendo o maior acréscimo
ocorrido em Portugal, seguido da Grécia e Finlandia;
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e As despesas com o pessoal aumentaram muito ligeiramente, com excepgao de
Portugal, Dinamarca, Espanha, Grécia, Finlandia e Franca, tendo diminuido na
Austria, Alemanha e Holanda;

e Aumento do peso dos juros da divida publica, sendo esse aumento mais
significativo na Italia, Grécia, Portugal, Franca, Alemanha e Austria. Em
contrapartida verificaram-se importantes redugdes na Irlanda, Reino Unido,
Holanda e Luxemburgo;

e Aumento da formagdo de capital na Irlanda, Grécia e Espanha, com manutengdo
no caso de Portugal e com redugdo para os restantes paises.

Desempenho e eficiéncia da despesa publica

O peso da despesa publica no PIB n3o da informagdo sobre os resultados que as
despesas proporcionam. A avaliacdo de aspectos tais como se as despesas publicas sdo
efectuadas de forma eficiente, do seu impacto e da medicdo e quantificagdo adequada da
eficiéncia do sector publico, s6 recentemente tem sido objecto de estudos e de
comparagoes internacionais, sendo de destacar neste dominio um economista portugués,
Anténio Afonso que, em trabalhos conjuntos, designadamente com Schuknecht, St.
Aubyn e Tanzi, alguns deles centrados sobre o nosso pais, ¢ reconhecido como um dos
grandes especialistas neste dominio.

Afonso, em colaboragdo com Shuknecht e Tanzi, desenvolveu um indicador composito
para avaliar o desempenho das administragdes publicas com base em diversos sub-
indicadores, designadamente ao nivel da educacdao, da saude e das infra-estruturas
publicas.

Na andlise que Afonso, Shuknecth e Tanzi efectuaram para o periodo 1990-2000 para
23 paises da OCDE, chegaram as seguintes conclusdes relativamente a evolucao do
indice de desempenho naquele periodo temporal:

e O Luxemburgo, o Japao, a Noruega, Austria e a Holanda, eram, por esta ordem,
os paises com melhor desempenho em 2000;

e Os paises em que a despesa publica representa uma parcela mais reduzida do
PIB (menos de 40% do PIB) apresentam em média um melhor desempenho que
os paises onde a despesa publica ¢ mais elevada (mais de 50% do PIB), tanto em
1990 como em 2000;

e Os indicadores da zona euro situavam-se abaixo da média da OCDE, enquanto
os dos EUA e Japdo se situavam, em ambos os anos, acima dessa média;

e O grupo de paises que melhoraram significativamente entre 1990 e 2000 integra
a Grécia, Portugal, a Espanha e a Irlanda, embora s6 a Irlanda se tenha
posicionado acima da média da zona euro.

Recorda-se o que se indicou anteriormente sobre o indicador do Grupo de Trabalho para
a Qualidade das Finangas Publicas e sobre o indicador apresentado por Emanuel Santos.
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Avalia¢do da despesa publica na educacio e na saude

“As despesas efectuadas nos sectores da educacdo e da satide sdo os programas de
despesa que, em principio, mais contribuem para melhorar a redistribui¢ao de recursos e
procuram responder a questdo do fornecimento de bens e servigos no sentido de corrigir
algumas insuficiéncias dos mecanismos de mercado. Por outro lado, a despesa em
educacdo quer publica, quer privada, ¢ normalmente considerada como uma das fontes
do crescimento econdomico de longo prazo”, segundo Paulo Trigo Pereira e outros, obra
citada.

Relativamente a avaliagdo da eficiéncia da despesa publica na educagdo e na satde ver,
designadamente, a seccao 6.3.3 da mesma obra e os diversos trabalhos de Antonio
Afonso e St. Aubyn, mencionados na bibliografia deste relatorio.

Avaliacao das despesas publicas em projectos de investimento

Até ha poucos anos, era em geral assumido que os investimentos nas redes de infra-
estruturas tinham sempre impactos fortes e positivos no crescimento. Nos ultimos anos
tém surgido diversos estudos que, sem colocar em causa o facto de tais investimentos
provocarem, em muitos casos externalidades positivas, concluem que podem ocorrer
efeitos nulos ou mesmo negativos. A este proposito, o recente estudo de Egert e
Sutherland, obra citada, ¢ bastante elucidativo desta nova tentativa de avaliacdo dos
impactos de longo-prazo dos investimentos em infra-estruturas sobre o crescimento da
economia.

Relativamente a andlise custo-beneficio dos investimentos publicos, ver
designadamente a sec¢do 6.4 do livro de Trigo Pereira e outros, obra citada, e os estudos
de Arpaia / Turrini e Barrios/Schaerchter, obras citadas.

1.4 A actualizacdo do PEC de Portugal em 2009

A actualizagdo do PEC de Portugal para o periodo de 2008-2011 foi efectuada, ja com
atraso, em Janeiro de 2009.

Em observancia das orientagdes comunitarias, Portugal inseriu um Capitulo, o VI, com
a epigrafe “Qualidade das Finangas Publicas”, tendo seriado do seguinte modo as
medidas de consolidagdo orcamental implementadas apds a anterior actualizacdo, bem
como as medidas que se encontram em curso (Quadro 3).
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Quadro 3. Medidas de consolidacio or¢amental implementadas ou em curso

Planeamento,

controlo e
avaliacdo de
gestao nos

servicos publicos

Legislacdo

Lei n.° 66-B/2007,
de 28 de Dezembro
(SIADAP)

Descricdo da Medida

e Avaliagdo dos Servicos Publicos (implementado)

e Integragédo da avaliagdo dos servigos no seu ciclo de gestdo anual

e Servigos publicos elaboram anualmente o QUAR — Quadro de
Avaliacdo e Responsabilizagéo (implementado)

e Publicitagio dos QUAR nas péginas electronicas dos servigos

(implementado)

Novo Modelo de

DL n.° 300/2007,
de 23 de Agosto;
RCM n.° 70/2008,

* Novo enquadramento legislativo (implementado)

e Emissdo de orientagdes estratégicas do Estado destinadas a
globalidade do seu sector empresarial (implementado)

e Emissao de orientacGes estratégicas do Estado as empresas publicas
(em curso)

e Contratualizagdo da concessao de subvencgdes publicas (em curso)

Governo do Sector | de 22 de Abril; e Implementacdo de novo sistema de informacdo econdmica e
Empresarial do | DL n.° 71/2007, de | financeira (implementado)
Estado 27 de Marco; « Disponibilizagio de informagdo financeira com periodicidade
DL n.° 167/2008, . N . S
trimestral, face a anterior periodicidade anual (em curso)
de 26 de Agosto . o o )
e Definicdo de limites ao endividamento das empresas publicas (em
curso)
e Lancamento de programas de reestruturacdo de empresas publicas
de transportes (em curso)
e Criacdo de um escaldo geral de taxa reduzida de IRC (12,5%)
Melhoria da aplicavel a matéria colectavel até 12 500 euros (implementado)
T Lei n.° 64-A/2008, o _
Competitividade o Regime simplificado contabilistico (em curso)

do Sistema Fiscal

de 31 de Dezembro

e Continuagdo da aposta no canal Internet como meio de transac¢do

com o contribuinte (em curso)

Orcamentagdo por
Programas e Ciclo
Plurianual

e Avaliacdo do Processo Orcamental em Portugal pela OCDE
(concluido)

e Implementacdo de trés pilotos em 2009: Piloto da Cooperagdo
Portuguesa, Piloto da Rede dos Cuidados Continuados Integrados e o
Piloto da Acgdo Social no Ensino Superior (em curso)

definindo

e Instituicdo do enquadramento orgamental plurianual,

limites de despesa (em curso)

Reformulagdo dos
Processos de
Gestdo Financeira
no Sector Publico

e Redesenho dos processos financeiros nas diferentes etapas do
processo de planeamento e controlo orcamental — elaboracdo do
orgamento, execugao orcamental e prestacao de contas (em curso)

e Introducé@o da prestacdo de contas em contabilidade patrimonial e

analitica — POCP, com base no software RIGORE (em curso)

Melhoria da
Qualidade e
Credibilidade  da
Informagéo

e Alargamento progressivo do universo e tempestividade da

informacao sobre a execucdo orcamental (em curso)

Programa Pagar a
Tempo e Horas

RCM n.° 34/2008, de
22 de Fevereiro;

DL n.° 41/2008, de
10 de Margo

e Monitorizagdo e publicitacdo dos prazos médios de pagamento das
entidades publicas (implementado)

e Concessdo de empréstimos de médio e longo prazo a Regides
Auténomas e municipios, de cerca de 330 milhdes de euros, para
regularizacédo de dividas a fornecedores (implementado)

e Simplificagdo dos circuitos das alteragcBes orcamentais, através da
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descentralizacdo de competéncias do Ministro das Finangcas para o0s

ministros sectoriais (implementado)

Programa de
Regularizacdo
Extraordinaria de
Dividas do Estado

RCM n.°
191-A/2008, de 27 de
Novembro

DL n.° 228/2008, de
25 de Novembro

e Pagamento de dividas vencidas das entidades e organismos do SNS,
de cerca de 1000 milhGes de euros (efectuado)

e Criagdo de balcdo unico (implementado) que funciona como ultima
instdncia junto do qual os credores privados dos servicos da
Administracdo Central podem solicitar o pagamento das dividas
vencidas (em curso até 15 de Abril de 2009)

e Concessdo de empréstimos de médio e longo prazo a Regides

Auténomas e municipios, até 1250 milhGes de euros, para
regularizagdo de dividas a fornecedores (em curso)

e Reforco do acompanhamento e controlo dos prazos médios de

pagamento (implementado)
Fonte: PEC2008, Ministério das Finangas e da Administra¢do Publica.

Eficiéncia e Eficacia da Despesa

No que se refere a andlise da eficiéncia e eficacia da despesa publica, o governo realgou
o importante contributo das reformas estruturais implementadas para a melhoria da
eficiéncia e da eficicia da despesa publica, visando a racionalizacdo e eliminagdo de
desperdicios no uso de recursos publicos, destacando, em particular, as reformas e
regras de gestdo da Administracdo Publica.

Assim, no ambito do compromisso estratégico do Governo, de modernizagdo da
Administragdo Publica, procedeu-se a melhoria da qualidade da sua governagao e gestao
dos recursos humanos, aumentando a eficicia e eficiéncia da prestagdo do servigo
publico e contribuindo para o aumento do nivel de satisfagao.

O ano de 2009 ira ficar associado a implementacao do Sistema de Gestdo e Avaliagao
de Desempenho da Administragdo Publica (SIADAP), que consagra novos mecanismos
de planeamento e controlo da actividade dos servigos, dirigentes e trabalhadores, numa
concepe¢do integrada dos sistemas de gestdo e avaliagdo e responsabilizando, de forma
mais objectiva e transparente, os servigos publicos pelo respectivo desempenho.

Para além do SIADAP, tem vindo a proceder-se, de forma gradual, a implementagao do
novo modelo de governagdo do Sector Empresarial do Estado, visando a que a
respectiva actuagdo ocorra num quadro de racionalidade empresarial, com optimizacao
permanente dos niveis de eficiéncia, qualidade do servigo prestado e sustentabilidade
economica, financeira e ambiental.

Sistema Fiscal
No ambito do sistema fiscal foram implementadas diversas medidas de apoio a

competitividade, a maioria das quais direccionadas as PMEs, para além de diversas
medidas de simplificacdo e de melhoria da qualidade do atendimento dos contribuintes.
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Instituicdes, processos e regras or¢camentais

A Orcamentagdo por Programas consiste num ciclo plurianual de planeamento,
programacdo, orcamentacdo, controlo e avaliacio de desempenho da actividade do
Estado, com wvista a introduzir, de forma transparente e com indicadores de
monitorizagdo estaveis, uma orientacdo para o desempenho na sua actuacao.

A instituicdo de uma or¢amentagdo por programas (OP), assente num ciclo plurianual
de planeamento or¢amental sujeito a tectos anuais de despesa, vem na linha das boas
praticas no dominio das finangas publicas recomendadas pela Comissdo, Parlamento
Europeu, OCDE e outras organizacdes internacionais, dado promover a disciplina
orcamental e aumentar a qualidade da despesa publica, reforcando a sua eficacia e
eficiéncia. O or¢amento deixa assim de estar centrado nos recursos, para passar a estar
centrado nos resultados.

A metodologia da Orgcamentacdo por Programas foi definida pela Comissdo para a
Orgamentacdo por Programas (COP), criada pelo Despacho do Ministro das Financas n°
3858-A/2007, de 1 de Margo, com a colaboracdo da OCDE, procurando basear-se nas
melhores praticas internacionais.

A implementacdo esté a ser efectuada de forma gradual, dada a complexidade inerente a
adop¢do da or¢amentagdo por programas, tendo-se iniciado no Or¢amento do Estado
para 2009 com a inclusdo de um capitulo destinado a OP contendo trés projectos-piloto:
Cooperagao Portuguesa, Rede dos Cuidados Integrados e Accdo Social no Ensino
Superior.

Tendo em consideracdo que os processos de gestdo financeira no sector publico se
encontram desajustados face as boas praticas de gestdo financeira e as potencialidades
oferecidas pelas tecnologias de informagdo, importa redesenhar os processos financeiros
nas diversas etapas do processo de planeamento e controlo or¢amental. Nesse sentido, a
introdugdo da prestagdo de contas em contabilidade patrimonial e analitica (POCP) até
2010 em diversos servigos integrados da Administragdo Directa do Estado ird propiciar
importantes progressos no controlo da assun¢do da despesa, na disponibilizacdo de
informagdo de apoio a gestdo e aumento da transparéncia na utilizagdo de dinheiros
publicos.

Alids, a melhoria da qualidade e credibilidade da informagdo, que se tem vindo a
verificar nos ultimos anos (por exemplo a maior exaustividade do Boletim Mensal da
Direc¢ao-Geral do Or¢camento (DGO), a informacdo trimestral sobre o pagamento a
fornecedores das entidades publicas, a informagdo financeira anual do Sector
Empresarial do Estado e o Relatério de Avaliagdo sobre os Principios de Bom Governo)

sdo elementos integrantes da vertente informativa relativa a qualidade das finangas
publicas, que importa prosseguir.
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Impacto das financas publicas no funcionamento dos mercados

Os atrasos nos pagamentos das transacg¢des comerciais quer por parte do cliente Estado,
quer por parte de outros clientes publicos — servigos e organismos da administra¢ao
directa e indirecta do Estado, Regides autdbnomas e municipios, afectam negativamente
a competitividade das empresas, agravam os riscos de insolvéncia, aumentam o0s riscos
de desemprego e acentuam as dificuldades de tesouraria, especialmente das PMEs.

Os programas “Pagar a Tempo e Horas” e “Regularizagdo Extraordinaria de Dividas do
Estado” foram identificados no Capitulo VI da actualizagdo do PEC de Portugal,
apresentado em 2009, como exemplos das medidas destinadas a contrariar os atrasos
dos pagamentos aos fornecedores.

Em certa medida, a importante redu¢do dos prazos médios de processamento e
pagamento dos reembolsos de IVA as empresas poderia também ser enquadrada neste
tipo de medidas, dado ter um efeito importante para o refor¢co da competitividade das
empresas € de minoragdo das dificuldades de tesouraria.

2. A Sustentabilidade das Financgas Publicas

2.1 Elementos historicos

A sustentabilidade das finangas publicas constitui uma condi¢ao prévia e essencial, nao
somente para a estabilidade e o crescimento e para a defini¢do das politicas
macroeconoémicas, sociais, ambientais ¢ de emprego de cada Estado-Membro, mas
também para o futuro da economia e do modelo intrinseco ao desenvolvimento da
Uniao Europeia, constituindo assim um compromisso para com as geragdes futuras.

E amplamente reconhecido que o défice e a divida publica t€ém um efeito negativo sobre
0 crescimento econdmico na medida em que limitam a margem de manobra dos

Estados-Membros, particularmente em periodos de crise.

Foi em finais dos anos 90 que o Comité de Politica Econémica comegou a analisar as
consequéncias econdmicas e or¢amentais do envelhecimento da populacao.

Em 14 de Fevereiro de 2006, o Conselho Ecofin subscreveu as conclusoes sobre as
implicagdes do envelhecimento das populagdes para a despesa publica.

Em 2009 o CPE e a Comissao elaboraram o “Relatorio de 2009 sobre o envelhecimento:
projec¢des economicas € or¢gamentais para os Estados-Membros da EU (2008-2060)”.

2.2 Ponto de situacao na Unido Europeia

A dindmica da estrutura etdria das populagdes dos paises da Unido Europeia (ver
Grafico 3) ira ter consequéncias e alteragdes importantes nas proximas décadas, devido
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a conjugacao de reduzidas taxas de natalidade com o aumento da esperanca de vida, a
que se juntam os fluxos migratorios. De acordo com as projeccdes da Comissdo
Europeia, entre 2008 ¢ 2060 a populagdo com mais de 65 anos quase que duplica,
passando de 85 milhdes em 2008 para 151 milhdes em 2060 na UE. O niimero de
pessoas com mais de 80 anos, aumentard ainda mais, de 22 milhdes em 2008 para 61
milhdes em 2060 na UE, ou seja, quase triplicard durante o periodo de projeccao.

Griéfico 3. Piramide Etaria — Uniio Europeia
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Fonte: Comissao Europeia, European Economy n.° 2/2009

A Comissdao Europeia desenvolveu indicadores para medir, sem intuito normativo, a
sustentabilidade das finangas publicas dos E.M., denominados sustainable gap
indicators ou apenas gap indicators, com duas variantes, o indicador S1 e S2.

As projec¢des a longo prazo fornecem uma indicagdo importante sobre o calendario e a
dimensdao das mudancas econdmicas que resultariam do esperado envelhecimento das
populagdes num cendrio em que ndo se procedesse a qualquer alteracdo das politicas
vigentes.
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Tabela 1. Indicadores de Sustentabilidade

Impacto na

Posicao Orgcamental
Inicial

Necessidade de Divida

em 2050

Variacéo alongo prazo
do saldo primario

Sl=

S2=

Hiato do saldo priméario
que estabiliza a divida

Hiato do saldo priméario
que estabiliza a divida

Ajustamento adicional necessario

para atingir o objectivo de 60%

do PIB em 2060

+

Ajustamento adicional necessario para
financiar o aumento da despesa publica
relacionada com o envelhecimento da
populagédo em 2050

Ajustamento adicional necessario para
financiar o aumento da despesa puUblica
relacionada com o envelhecimento da
populag&o num horizonte infinito

Fonte: Comissao Europeia

Estes indicadores indicam qual

¢ o aumento permanente do racio do saldo
or¢amental/PIB que assegura a sustentabilidade das finangas publicas no longo prazo.

Graph I.1: Sustainability gap and required primary balance

3.0
7T 1T T 17T 1T T T T1
[— I~ Required primary balance (RPB) over the medium term
~— //
2.0 |
\\
1.0 | ™
\\ \“"-..____‘ Primary balance in the sustainable case
0.0 ™~ B — \
\ ]
T~ Sustainability gap s e S
- 10 =3
-‘.‘-‘.'-‘-_
-—'-'——._
—
7 ——
Primary balance in the non-sustainable case
HEEEEEN
2005 2009 2013 2017 2021 2025 2029 2033 2037 2041 2045 2049

NB: The graph is an illustration of the evolution for the primary balance in the ‘baseline’ scenario. The sustainability gap is assumed to be 1.5 % of GDP. If
the country was to reach a sustainable position only through medium-term budgetary consolidation, reaching the RPB over the medium term would be

sufficient.

Source: Commission services.

No Relatério EMU@10, a Comissdo Europeia apresentou os resultados apurados com o
indicador S2, que denominou “sustainability gap indicator” que mede o ajustamento
orgamental imediato necessario, em percentagem do PIB, de forma a possibilitar a
reducdo do racio da divida/PIB, para que a diminuicdo da despesa com o servico da
divida seja transferida para o pagamento de encargos relacionados com o
envelhecimento da populagao.
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Tabela 2. Indicadores de Sustentabilidade

Cenario 2007 Cenario do Programa
S2 S2

IBP LTC IBP LTC

BE 2,8 -2,5 53 2,5 -2,8 53
DE 1,8 -1,3 3,1 0,9 2,2 3,1
EL 1,4 0,5 0,9 -0,9 -1,7 0,9
ES 2,7 -3,2 5,9 3,3 -2,7 59
FR 3,0 0,4 2,6 1,1 -1,6 2,6
IE 4,9 -1,1 6,0 6,1 0,1 6,0
IT L1 -0,8 2,0 -1,3 -3,2 2,0
CY 4,1 -4,4 8,5 6,3 -2,1 8,5
LU 8,1 -0,2 83 7,1 -1,2 83
MT -0,6 -0,5 -0,1 2,4 -2,3 -0,1
NL 39 -0,5 4,4 2,8 -1,7 4.4
AT 0,3 -0,8 1,1 -0,3 -1,3 1,1
PT 3,6 0,4 32 2,0 -1,2 3,2
ST 7,0 0,0 7,1 6,5 -0,5 7,1
FI -0,5 -4,6 4,2 1,3 -2,8 42
EU27 2,5 -0,6 3,1 1,4 -1,7 3,1
EA 2,3 -1,1 3.4 1,2 -2,2 3.4

Fonte: Comissdo Europeia
Nota: IBP — Initial Budgetary Position; LTC — Long-term budgetary cost of ageing.

O impacto ¢ diferente para os diferentes Estados-Membros da zona euro, como se pode
verificar pela analise da Tabela 2.

A situagdo ¢ particularmente preocupante se for tido em conta que, se ndo houvesse
alteragdo de politica orcamental pelos E.M., o stock da divida publica relativamente ao
PIB atingiria cerca de 120% em 2050.

Grafico 4. Evolucao da Divida
Paises da Area do Euro, 2005-2050
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A Comissao Europeia elaborou um importante relatorio sobre este tema, “The long-term
sustainability of public finances in the European Union” em que, para além das
explicagdes metodoldgicas, apresenta no Anexo III uma avaliacdo da situagdo e das
perspectivas de evolucdo de cada Estado-Membro, tendo-os classificado como de alto,
médio e baixo risco.

O primeiro grupo, o mais pequeno, era constituido apenas por Chipre, Eslovénia,
Grécia, Hungria, Portugal e a Republica Checa; o segundo, o mais numeroso, englobava
a Alemanha, Bélgica, Espanha, Fran¢a, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Malta e
Reino Unido; finalmente, o grupo de baixo risco integrava a Austria, Dinamarca,
Eslovaquia, Estonia, Finlandia, Letonia, Litudnia, Polonia e Suécia.

Portugal fora classificado como um pais de alto risco em virtude dos custos orgamentais
projectados relativamente ao envelhecimento da populacao.

Todavia, dois anos depois, de harmonia com o documento EMU@10, obra citada,
tomando em conta as reformas introduzidas em varios E.M., incluindo Portugal, os
grupos, apenas para a zona euro, passaram a ter a seguinte constitui¢ao:

e De alto risco: Chipre, Eslovénia e Grécia;

e De médio risco: Alemanha, Bélgica, Espanha, Franca, Holanda, Irlanda,
Italia, Luxemburgo, Malta e Portugal;

e De baixo risco: Austria e Finlandia

Verifica-se assim uma mudancga de avalia¢dao no sentido positivo para Portugal, tendo os
restantes E.M. mantido o anterior enquadramento.

No entanto, a esperavel deterioragdo orgamental e os aumentos na despesa publica
relativamente ao PIB, a que acrescem as pressdes de aumento do endividamento, em
muitos E.M., incluindo Portugal, relacionadas com o envelhecimento da populacao,
poderdo conduzir a solugdes restritivas com vista a manuten¢do da sustentabilidade a
longo prazo das financgas publicas.

Apesar de o quadro do Programa de Estabilidade e Crescimento, principalmente apos a
sua revisao de 2005, ser razoavelmente flexivel para estimular a recuperagdo econdmica
e o crescimento e incluir um cenario para ajustamentos futuros, a subida dos défices ¢
dificilmente contorndvel, e podera afectar negativamente os indicadores de
sustentabilidade das finangas publicas dos Estados-Membros da Unido.

Alguns E.M., em particular Portugal, t€m que fazer um esforco acrescido para continuar
a estratégia de trés frentes para enfrentar as consequéncias econdmicas e orcamentais do
envelhecimento: reduzir a divida publica a um ritmo mais rapido (situacdo agravada
com o aumento que estd a ocorrer € que ird continuar em 2010), aumentar as taxas de
emprego ¢ de produtividade, e reformar o regime de pensdes e os sistemas de cuidados
de saude e de assisténcia de longa duragao.

Em Maio de 2009, o Conselho Ecofin aprovou as seguintes conclusdes sobre a

sustentabilidade a longo prazo e a qualidade das finangas publicas (Documento
88189/09, de 20 de Abril), elaborado pelo CPE e subscrito pelo CEF:
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A crise econdmica e a consequente deterioragdo das situagdes orcamentais de
partida poderdo acentuar a tendéncia de crescimento a longo prazo das despesas
ligadas ao envelhecimento demografico em relagao ao PIB. Por conseguinte, as
actuais perspectivas econdmicas adversas a curto e médio prazo tornam este
desafio mais exigente;

Uma consideravel diminui¢do da populacdo em idade activa e uma tendéncia
para a descida do afluxo migratério liquido conduzird a uma redugdo da mao-de-
obra e do emprego com impactos negativos para o crescimento potencial;
Prevé-se que o impacto negativo da evolugdo demografica sobre o crescimento
potencial anual do PIB seja superior a 1 p.p. do PIB;

O impacto or¢amental do envelhecimento sera substancial em quase todos os
Estados-Membros, tornando-se os seus efeitos ja visiveis no decurso da proxima
década;

Com base nas actuais politicas, espera-se que a despesa publica relacionada com
o envelhecimento aumente 4,7 p.p. do PIB até 2007 para a UE-27;

A maior parte do aumento esperado refere-se a pensdes, seguido de cuidados de
saude e de assisténcia de longa duracao;

Estima-se que a despesa publica com pensdes na UE-27 aumente 2.4 p.p.
durante o periodo 2007-2060;

O impacto sobre as pensdes varia entre os E.M. em fun¢do do grau e calendario
do envelhecimento, das caracteristicas especificas dos regimes nacionais de
pensodes e da situagdo dos paises em relacdo ao processo de reformas;

Devido sobretudo a evolugdo demografica, espera-se que a despesa publica com
cuidados de saude aumente 1.5 p.p. do PIB e que a despesa publica com a
assisténcia de longa dura¢do aumente 1.1 p.p. do PIB durante o periodo
compreendido entre 2007-2060 na UE-27. Entrando em linha de conta com a
futura evolucdo dos investimentos em tecnologia, a despesa com cuidados de
satde poderd aumentar ainda mais;

A supressao de entraves a utilizagdo plena da mao-de-obra, com a consequente
diminui¢do da taxa do desemprego estrutural, teria efeitos positivos tanto nos
orcamentos como na actividade econdémica;

A sustentabilidade a longo prazo constitui um desafio da maior importancia que
devera ser adequadamente reflectido em todas as areas de coordenacdo da
politica economica na UE;

As reformas das pensdes e dos cuidados de satde, as reformas estruturais para
reforgar o crescimento da produtividade e as reformas do mercado de trabalho,
em especial para evitar uma saida precoce deste mercado e aumentar
efectivamente a idade da reforma, devem ser prosseguidas;

Nas propostas para o futuro da Estratégia de Lisboa pds-2010, a Comissdo
tomard em conta as suas implicagdes em todas as politicas pertinentes da Unido,
nomeadamente nas migragdes, nos servigos financeiros € na mobilidade
transfronteira dos trabalhadores;

A Comissdo ira proceder em breve, ainda em 2009, a avaliacdo global da
sustentabilidade das finangas publicas, dado que ¢ com base nessa avaliagao que
o CPE elaborara o relatoério com as projec¢des de longo prazo que deverao ser
utilizadas pelos E.M. na definicdo dos objectivos or¢amentais de médio prazo
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que integrardo as futuras actualizacdes dos Programas de Convergéncia e de
Estabilidade;

e O CPE deve apresentar até¢ ao Outono de 2012, o mais tardar, com base numa
nova projec¢ao da populagao europeia, a fornecer pelo Eurostat, a actualizagao
da analise das repercussdes econdomicas e or¢amentais do envelhecimento.

2.3 A actualizaciao do PEC de Portugal em 2009

No Capitulo V da actualizagdo do seu programa de Estabilidade e Crescimento,
Portugal seguiu a metodologia prevista no dmbito do Cdédigo de Conduta do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, designadamente os seguintes aspectos:

e As projecgdes utilizam as hipoteses definidas em 2005 no contexto do Grupo
de Trabalho do Envelhecimento (GTE);

e  As projeccdes de longo prazo para a despesa com pensdes foram sujeitas pelo
GTE ao processo de Peer Review, em Outubro de 2007, ¢ consideradas na
actualizagdo em Dezembro de 2007 do PEC;

e  As restantes despesas associadas ao envelhecimento da populacdo mantém a
trajectoria definida pelo GTE e Comissao em 2005.

Projeccio da despesa em pensoes

A projeccao da despesa em pensdes tem em conta os efeitos das principais medidas de
reforma que incidem sobre os dois subsistemas de seguranca social publica: o da
Segurancga Social e o da Caixa Geral de Aposentacdes.

Com as medidas adoptadas (factor de sustentabilidade; nova regra para a actualizagdo
das pensdes; antecipacdo da transicdo para a nova formula de célculo das pensdes),
diminui a importancia das despesas com pensdes no PIB, que seria de 20,8% em 2050
sem as reformas, e se estima em 16%, igualmente em 2050, em virtude das reformas
introduzidas. Ocorrera assim uma diminui¢do de quase 5 pontos percentuais.

Analise dos indicadores de sustentabilidade das financas publicas

O fenémeno do envelhecimento da populagao portuguesa, que resulta da conjugacao de
baixas taxas de fertilidade com o aumento da esperanga média de vida, ira muito
provavelmente duplicar o racio da populacdo com mais de 65 anos sobre a populacdo
activa em 2050.

Por outro lado, enquanto a despesa publica em saide e cuidados continuados cresce de
forma bastante mais moderada, as despesas com a educacdo e com subsidios de
desemprego tendem a diminuir o seu peso no PIB.

O resultado global ¢ estimado num aumento das despesas relacionadas com o
envelhecimento em cerca de 5 p.p do PIB.
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Quadro 4. Sustentabilidade das Financas Publicas
(em % do PIB)

Varlagao

Despesas relacionadas com o 247

envelhecimento da populacao ’
Pensfes 11,0 11,9 12,6 13,4 16,0 5,0
Satde e cuidados continuados @ 7.2 7.3 7.2 7.2 8,1 0,9
Outras @ 6,1 55 55 53 56 -0,5

Receita de contribuicdes sociais @ 9,8 9,8 9,4 9,2 9,3 -0,5

Notas: (1) De acordo com as projecgdes de 2005 do GTE; (2) Inclui contribui¢des sociais efectivas para os
sistemas da Seguranga Social e da Caixa Geral de Aposentagdes.
Fontes: Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011, Portugal, actualizagido de Janeiro de 2009.

Os indicadores de sustentabilidade das financas publicas obtidos para Portugal, de
acordo com a metodologia da Comissdo, descrita na publicacdo European Economy
4/2006, sdo os que constam do Quadro 5.

Quadro 5. Indicadores de Sustentabilidade

(em % do PIB)
Cenario base 2007 1,9 0,2 0,0 1,7 3,6 0,4 32
Cenario de médio prazo 0,2 -1,4 -0,1 1,7 2,0 -1,2 32

Fontes: Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011, Portugal, actualizagdo de Janeiro de 2009.

Assim, Sl traduz a estimativa do aumento permanente da receita (ou diminui¢do de
outras rubricas da despesa) para financiar os custos associados ao envelhecimento da
populacdo, de modo a assegurar um racio da divida publica/PIB de 60% em 2050; S2
representa o aumento permanente da receita fiscal em percentagem do PIB (ou
diminui¢dao de outras rubricas da despesa) necessario para igualar o valor actualizado
dos saldos primarios futuros ao stock da divida publica actual, ou seja, para respeitar a
restrigdo orcamental num horizonte infinito; IBP (initial budget position) representa a
posi¢ao or¢amental inicial; LTC (long term change in the primary balance) corresponde
a alteracdo de longo prazo resultante da despesa associada ao envelhecimento da
populagdo; DR (debt requirement in 2050) representa a reducgdo adicional da divida
necessaria para atingir o objectivo de 60% do PIB em 2050.

Estes dois indicadores foram construidos para dois cenarios: um tendo como referéncia
a manuten¢ao do saldo primario estrutural de 2007, e outro que assume o cumprimento
do objectivo de médio prazo em 2010, ou seja — 0,5% do PIB para o saldo estrutural e
de 2,5% do PIB para o saldo primario estrutural.
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3. Conclusoes

1. Os passos que estdo a ser dados por Portugal no dominio da governagdo
or¢amental vdo no bom caminho, devem ser prosseguidos e, se possivel,
acelerados. A instituicdo de enquadramento orgamental por programas sujeitos a
tectos de despesas definidos para o horizonte temporal de cada legislatura e a
melhoria do controlo da execucdo or¢amental e da transparéncia, constituem
elementos fundamentais para a melhoria da governacao.

2. A actual crise economica e a reduzida margem de manobra or¢camental tornam
maior a importancia e a eficacia da despesa publica em matéria de 1&D, tanto mais
que estudos empiricos sobre a eficiéncia da despesa publica em 1&D e também na
educagdo e na saude apontam para uma grande margem para melhorias quer na
zona euro, quer na Unido Europeia em geral. No caso portugués seria
particularmente importante que fosse avaliado o desempenho do SIFIDE, até
porque existem economistas portugueses altamente especializados nestas questoes.
3. Os protocolos de cooperagdo, como a parceria institucionalizada internacional
em ciéncia e tecnologia, de que ¢ exemplo recente o laboratério ibérico de
nanotecnologia, recentemente inaugurado em Braga, bem como parcerias
internacionais para poder concorrer em melhores condigdes a projectos de 1&D
financiados por verbas comunitarias, constituem vias a prosseguir e potenciar.

4. Os investimentos publicos em infra-estruturas desempenham um papel
importante para o crescimento econdémico, da competitividade e do bem-estar
social, devendo ser precedidos de estudos adequados a avaliagcdo da sua eficiéncia e
eficacia, com vista a uma maior selectividade dos mesmos.

5. No actual contexto de dificuldades no acesso ao financiamento externo e de
diferencas de custos de emissdo de divida soberana, a margem de manobra
orcamental de Portugal depende muito da avaliagdo da sustentabilidade das
finangas publicas, pelo que se torna dificil o refor¢o de medidas adicionais de
caracter discricionario.

6. Deve ter-se a nocdo dos condicionalismos que o enquadramento externo nos
coloca, sem perder de vista a necessidade de solidariedade acrescida para os
sectores mais vulneraveis e mais prejudicados pela crise, e a necessidade de manter
a determinacdo e o rigor para executar as reformas que melhor preparem o pais para
mais eficazmente aproveitar a retoma econdmica internacional que comega a ser
anunciada.

7. Os esforcos de redugdo do défice e da divida publica, agora interrompidos,
devem ser retomados e prosseguidos oportunamente, de forma a assegurar o
regresso a estratégia de consolidacdo or¢amental sustentada com vista a garantir a
sustentabilidade a longo prazo das financas publicas.

8. Continuagdo e reforgo das reformas estruturais em curso e utilizagdo da politica
fiscal como instrumento de politica anti-ciclica activa e de fomento da actividade
economica, designadamente através do refor¢o das medidas de desburocratizagao.
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Capitulo II. O Plano de Recuperacao da Economia Europeia
(PREE)

1. Antecedentes

O Plano de Relancamento da Economia Europeia surge em Novembro de 2008
{Comunicacdo ao Conselho Europeu — documento COM(2008) 800, de 26 de
Novembro}, para responder, de forma anti-ciclica, rdpida, conjugada e coordenada a
crise econdmica, preconizando a utilizagdo de todos os instrumentos disponiveis e
tirando partido das politicas orcamentais, das reformas estruturais, dos mercados
financeiros e das acg¢des externas.

A Comissao preparou assim um plano destinado a conter a desaceleracdo da economia
europeia e a estimular a procura e a confianca, a0 mesmo tempo que procurava
preservar o maior numero de postos de trabalho e o funcionamento do tecido
empresarial.

Como referiu a Teresa Ter-Minassian, numa recente Conferéncia em Lisboa
subordinada ao tema “Crise, Justica Social e Finangas Publicas”, estamos perante uma
crise global, que estd a afectar todo o mundo, tanto os paises industrializados, como os
paises em desenvolvimento, pelo que ¢ indispensavel uma resposta de forma global e
coordenada.

Esta crise caracteriza-se pela interaccdo negativa entre os factores financeiros e
desenvolvimentos macroecondémicos que conduziram a uma espiral descendente do PIB
e do comércio mundial. Acresce que a globalizagdo faz com que as politicas econdomicas
nacionais provoquem externalidades para outros paises, o que reforca a necessidade de
melhor coordenacdo das politicas macroecondmicas e de serem evitadas situagdes de
proteccionismo comercial e financeiro.

A crise nos mercados financeiros internacionais degenerou numa grave desaceleragao
da economia mundial, incluindo a da Unido Europeia. Foram por isso adoptadas
medidas céleres inicialmente centradas na dotagdo do sistema financeiro com a liquidez
necessaria ao seu adequado funcionamento, a que se seguiram outras tomadas de
posicao colectivas para fazer face ao impacto da crise a nivel da economia real.

O PREE surge na continuidade de outras iniciativas, que cronologicamente se indicam,
designadamente as seguintes:

e Em 7 de Outubro de 2008 o Conselho Ecofin extraiu conclusdes sobre as
turbuléncias financeiras;

e Os Chefes de Estado e de Governo dos Estados-Membros que integram o
Eurogrupo acordaram, em 12 de Outubro, na elaboragdo de um plano de acgdo
coordenada para combater a crise econdmica;
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e A Presidéncia do Conselho Europeu de Bruxelas, de 15 ¢ 16 de Outubro, extraiu
conclusdes relativas ao reforco da regulacdo e supervisdo dos mercados
financeiros;

e O Parlamento Europeu aprovou, em 22 de Outubro, uma Resolucdo sobre o
Conselho Europeu de 15/16 de Outubro;

e Em 29/10/08 a Comissao emitiu uma Comunicagdo intitulada “Da crise
financeira a retoma: um quadro de ac¢do europeia”, documento COM (2008)
0706.

2. OPREE

2.1 Pilares do Plano

O PREE assenta em dois pilares. O primeiro consiste numa importante injec¢do de
poder de compra na economia, mediante um estimulo orcamental até 200 mil milhdes
de euros, destinada a fomentar a procura, no pleno respeito do Pacto de Estabilidade e
Crescimento. O estimulo da procura e o refor¢o da confianga dos consumidores e das
empresas, procurando conter a espiral descendente e os riscos de uma recessao profunda
e prolongada, constituem os objectivos principais deste pilar.

Para além das medidas discriciondrias, o impacto dos estabilizadores automaticos
(ajustamento de forma mecanica de algumas rubricas orcamentais ao nivel da actividade
econdmica, tanto do lado das receitas como das despesas) dara um contributo ainda
mais importante para o relangamento econdémico da Unido, dado o facto de o peso do
Sector Publico da UE ser muito superior ao de diversos paises, em particular dos EUA,
e também de, na Unido Europeia, serem em geral mais elevados tanto o nivel de
fiscalidade como o nivel de protec¢ao social, em particular os subsidios de desemprego.

O impacto estimado do funcionamento dos estabilizadores automaticos representa, para
o periodo 2009/10, cerca de 3,2% do PIB da Unido, elevando o montante global dos
apoios (efeito conjunto das medidas discriciondrias e do efeito dos estabilizadores
automaticos) para cerca de 600 mil milhdes de euros para o mesmo periodo.

O segundo pilar do PREE assenta na necessidade de orientar a ac¢do comunitaria de
curto prazo com vista a reforgcar a competitividade europeia a longo prazo, tal como ¢
realcado na Estratégia de Lisboa, designadamente através da canalizacdo da ac¢do para
os denominados investimentos “inteligentes”. Isto €, os investimentos nas qualificagdes
adequadas para dar resposta as necessidades futuras, tendo sido identificados como tais,
0s seguintes:

e Investimento na eficiéncia energética visando criar emprego € poupar no
consumo de energia;

e Investimento em “tecnologias limpas” a fim de fomentar alguns sectores de
actividade, designadamente nos sectores da construgdo e automovel,
procurando obter uma espécie de triplo dividendo: reduzir as emissdes de CO2
e promover a seguranca energética; criacdo de novos postos de trabalho
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“ambientais” e aproveitar novas oportunidades em mercados em rapido
crescimento; reducdo da dependéncia energética externa;

e Investimentos em infra-estruturas e interconexdes com vista a promover a
eficiéncia ¢ a inovagao.

Os objectivos estratégicos visados neste segundo pilar que passam pela conciliagao
entre as medidas e ac¢des de curto prazo e as exigéncias de competitividade e as
necessidades do futuro, exigem a continuidade e refor¢o das reformas estruturais e o
apoio a inovacao e criagdo de uma economia do conhecimento. Por outro lado, este pilar
remete indirectamente, dada a selectividade dos investimentos apontada, para a questao
da qualidade das financas publicas referida no capitulo anterior.

2.2 Principio de base do PREE: solidariedade e justica social

O principio fundamental reside na solidariedade e na justica social, procurando nao so6
minorar o desemprego como reduzir os custos humanos e sociais da desaceleracdo
econdmica, procurando que se evite que o seu impacto se concentre nos sectores sociais
mais vulneraveis, dada a frequente ligacdo entre a pobreza ¢ o desemprego.

A protecgdo dos postos de trabalho, o apoio aos desempregados através do Fundo
Europeu de Ajustamento a Globalizagdo e da agilizagdo do Fundo Social Europeu, a
adop¢ao de medidas de reintegragdo no mercado de trabalho das pessoas em situacao de
desemprego de longa duracgdo, a reducdo de custos, designadamente dos da energia, para
as classes sociais mais vulneraveis, sdo algumas das propostas da Comissdo neste
dominio.

2.3 Condicoes monetarias e de crédito

Para a retoma da confianga das empresas e cidaddos e o refor¢o do poder de compra de
ambos, era fundamental a diminui¢do das taxas de juro, o que se tem verificado com
sucessivas redugoes decididas nos ultimos tempos pelo Banco Central Europeu (BCE)
em relagdo a zona euro, ou pelo BCE em conjunto com os bancos centrais dos paises
fora da zona euro.

O risco sistémico no sector financeiro de muitos paises, que resulta do receio de
concessdo de crédito as empresas, aos consumidores e mesmo interbancério, estava a
repercutir na economia real os problemas do sector financeiro, afectando em particular
as PMEs e a procura de bens duradouros e aumentando o desemprego. Por seu lado, o
reforco do crédito bancario as empresas e particulares dependia da estabilizacdo dos
mercados, de forma a ser assegurado que ndo existam bloqueamentos e que o crédito
continue a fluir de forma regular para a actividade econdmica.

O BCE ¢ os Bancos Centrais t€ém contribuido de forma coordenada para que ndo
existam problemas de liquidez no sistema, podendo afirmar-se que a resposta da politica
monetaria tem sido relativamente adequada, em particular a partir do momento em que
os Bancos Centrais passaram a fornecer liquidez aos bancos sem limitagdes
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quantitativas. Estas decisdes contribuiram para aliviar o risco de financiamento e
proporcionar apoio a economia através dos bancos. Os Governos tém, em geral,
contribuido para a estabilizagdo da situacao através de medidas diversificadas que vao
de injec¢des de capital ao funding, a aquisicdo de activos tdxicos, nacionalizagdes,
empréstimos directos ou, o que constitui a medida mais generalizada, a concessao de
garantias.

A nivel da Unido Europeia a dimensdao das ajudas ao sector bancario ¢ ilustrada na
Tabela 3.

Tabela 3. Interveng¢des publicas no sector bancario na Unido Europeia.
(até ao final de Marco de 2009, em % do PIB)

. ~ . Garantia; »sobre as Suportea activos com Suporte a liquidez do sistema
Injeccdes de Capital Responsabilidades dos . . e
Bancos imparidade bancério Total de Garantias de
. Total efectivo| pepgsito
oo & medidas das medidas | € \:F;su cuntr(;\r!v
Medidas ~MCS%®S | \egidas  Garantias | Medidas _ SUPOrte Medidas ~ 'Mtervencdes de| aprovadas ' ¢indicado)
aprovadas efectivas de aprovadas concedidas | aprovadas efectivo aos aprovadas liquidez
capital activos efectivas

Alemanha 4.2 1.6 18.6 7.3 3.6 0.4 0.0 NR 264 6.3 100%
Austria 5.0 1.7] 27.3 5.1 0.4 0.4 273 1.5 60.1 8.7 100%
Bélgica 4.2 5.7 70.8 16.3 5.7 5.0 NA NR 746 353 100000
Bulgaria** 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 50000
Chipre 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 100000
Dinamarca** 6.1 0.3] 253.0 NR 0.0 0.0 NA NR 2438 05 100%
Eslovéquia 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 100%
Eslovénia 0.0 0.0 32.8 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 328 0.0 100%
Espanha 0.0 0.0 9.3 2.8 0.0 0.0 28 1.8 121 46 100000
Esténia 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 50000
Finlandia 0.0 0.0 217 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 277 0.0 50000
Franca 1.2 0.8 16.6 3.1 23 0.3] 0.0 0.0 202 42 70000
Grécia 2.0 0.0 6.1 04 0.0 0.0 33 1.7] 114 22 100%
Hungria** 1.1 0.1 5.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 70 0.1 100%
Irlanda 5.1 2.1 225.2 225.2 0.0 0.0 0.0 0.0 2303 2273 100%
Italia* 1.3 0.0 NA 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 12 0.0 ca 103 000
Letonia** 1.4 0.0 109 28 0.0 0.0 109 6.1 231 89 50000
Lituania** 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 100000
Luxemburgo 6.9 7.9 12.4 NR 0.0 0.0 0.0 0.0 193 185 100000
Malta 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 100000
Paises Baixos 7.9 7.9 343 57 0.0 4.9 0.0 5.8 422 244 100000
Polénia 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 50000
Portugal 2.4 0.0 125 3.0 0.0 0.0 0.0 0.0 149 30 100000
Reino Unido*** 35 2.6 21.7 95 0.0 0.0 251 18.7] 503 308 ca. 57 000
Republica Checa 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 50000
Roménia 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 50000
Suécia 1.6 0.2 48.5 8.8 0.0 0.0 0.1 0.0 50.2 8.9 50000

Unido Europeia 2.6 1.5 247 78 12.0 0.5 43 3.0 436 128

Areado euro 2.6 1.4 20.6 8.3 12.0 0.7 13 0.7 36.5 111

Notas: (1) Dados a partir de 8 de Maio sdo provisorios. Os racios baseiam-se nos valores do PIB de 2009
publicados nas Previsdes de Primavera da Comissdo Europeia. NA — ndo disponivel, indica que o montante de
ajuda nio foi definido pelo Governo; NR — Nao reportado, indica que o montante ndo foi reportado pelo Estado
Membro na resposta ao questionario EFC.

Fonte: Comissao Europeia, Public Finances in EMU — 2009.

A Comissdao propde o seguinte: “Os Estados-Membros devem utilizar o substancial
apoio financeiro concedido ao sector bancéario a fim de promover um retorno as
actividades normais de concessao de crédito e de assegurar que as redugdes nas taxas de
juro directoras sejam repercutidas a nivel dos mutudrios”.

Esta ¢ uma recomendagdo que tem vindo a ser acolhida por diversos paises, incluindo
Portugal, que recentemente criou, com esse objectivo, a figura do mediador de crédito.

O Banco Europeu de Investimento (BEI) tem vindo a proceder ao refor¢o das suas
intervengdes anuais, quer através da concessdo de empréstimos, de participacdes, de
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garantias ¢ de financiamento com partilha de risco, quer em complemento de
financiamentos privados.

Por seu turno, o Banco Europeu de Reconstrugdo e Desenvolvimento (BERD) aumentou
o nivel de financiamento aos novos Estados-Membros da UE.

2.4 Politica orcamental: estimulos

E consensual que, em teoria, o aumento da despesa ptiblica tem um efeito multiplicador
da actividade econdmica superior ao que resulta da reducdo de impostos e, o que € mais
importante na situacdo actual, tem um efeito de primeira vaga (“first round effect™)
superior ao que resulta quer da reducdo dos impostos quer da opg¢ao por transferéncias.
A questdo, como referem Blanchard e outros (2008) ¢ escolher as despesas apropriadas
de forma a evitar desperdicios.

Também ¢ relativamente pacifico reconhecer que, no caso de ciclos econdémicos
considerados normais, os estabilizadores desempenham eficazmente o seu papel de
alisamento conjuntural. Todavia, em situagdes como a actual, seriam manifestamente
insuficientes, pelo que devem ser complementados por politicas discriciondrias do lado
da despesa, da receita, ou de ambas.

O papel de apoio a procura interna numa situagao de recessao, quando as taxas de juro
jé foram reduzidas significativamente, ndo pode ser desempenhado prioritariamente pela
politica monetaria, devendo ser assumido pela politica orcamental. A politica monetaria
constituiu nesta batalha anti-crise a primeira linha de defesa. Cabe entdo a politica
or¢amental, dentro da margem de manobra de cada pais, dar o seu contributo.

Dimensao dos estimulos

A politica orcamental, na actual conjuntura e no quadro da flexibilidade proporcionada
pelo PEC apo6s a sua revisao de 2005, tem um papel acrescido na estabilizacdo das
economias € no apoio a procura, devendo o estimulo orcamental ser: devidamente
coordenado, adoptado em tempo oportuno, ser bem orientado para a origem dos

problemas econdémicos, ter um caracter temporario e ser aplicado de imediato.

A dimensao dos estimulos de natureza orgcamental globalmente estimada para 2009, no
que concerne as politicas discricionarias, tanto do lado da receita como da despesa, era
de 200 mil milhdes de euros, sendo 170 da responsabilidade Estados-Membros e 30
provenientes do orgamento comunitério, o que equivale a cerca 1,5% do PIB da Unido.
No entanto, face aos dados divulgados na recente edigao “Public Finances in EMU —
2009”7, os montantes assumidos pelos Estados-Membros para 2009 eram apenas de
1,1% do PIB e de 0,7% para 2010. Cerca de 60% do montante dos estimulos
orgamentais era proveniente do lado da receita e cerca de 40% do lado da despesa.

A estes montantes deverdo, para efeitos de uma andlise global, ser adicionados os

montantes estimados para o impacto dos estabilizadores automaticos, anteriormente
indicados e que muito provavelmente virdo, pelo menos face a dados recentes que
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apontam para uma maior deterioracdo das financas publicas de diversos E.M., a ser
ultrapassados.

Tabela 4. Medidas de Estimulo Fiscal em 2009 e 2010, por Estado-Membro
Unidade: % do PIB

2009 2010*
S g .g 2 [} '§. & o 9 ©
= Hoe %%m % o °8 |ofce| $E |Sos|Eeg _
8 289 33 L ] 'o“% S¢S 3 S a EEZ 522 8
2 o-gg o &« 4] (9] 8.8 8g9og 2 e g""j S 23 2
T o 3 5 [a} @ Ty [=28¢8= s ? 5¢o oga
5 & 2 gE ge | <E 2
O > S >
Alemanha 14 0.3 14 0.6 0.8 0.9 0.1 0.0 0.4 0.0 1.9
Austria 1.8 0.2 16 04 14 11 0.2 0.3 0.2 0.1 18
Bélgica 0.4 0.0 00 02 0.2 0.1 0.1 0.0 0.2 0.1 0.4
Bulgaria* 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Chipre 0.1 0.0 00 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Dinamarca** 0.4 0.0 0.0 03 0.1 0.0 0.0 0.1 0.3 0.2 0.8
Eslovaquia 0.1 0.0 00 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 00 0.0
Eslovénia 0.6 0.0 00 05 0.1 0.0 0.1 0.3 0.2 00 0.5
Espanha 2.3 1.2 12 1.0 13 0.3 0.0 11 0.9 0.0 0.6
Esténia 0.2 0.0 0.1 0.2 0.0 0.0 0.2 0.0 0.0 0.0 0.3
Finlandia 17 0.9 09 06 1.1 0.9 0.2 0.2 0.3 0.0 1.7
Franca 1.0 0.0 00 0.7 0.3 0.2 0.1 0.4 0.3 0.1 0.1
Grécia 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Hungria** 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Irlanda 0.5 0.5 05 03 0.2 0.5 0.0 0.0 0.0 0.0 0.5
Italia** 0.0 0.0 00 0.2 -0.2 0.2 0.0 -0.2 0.0 0.0 0.0
Letonia** 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Lituania** 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Luxemburgo 12 1.2 12 0.1 12 1.2 0.0 0.0 0.0 00 14
Malta 16 0.0 16 13 0.3 0.3 0.0 0.1 1.3 0.7 1.6
Paises Baixos 0.9 0.3 03 04 0.5 0.3 0.1 0.1 0.4 0.2 1.0
Polénia 1.0 0.8 1.0 03 0.7 0.6 0.0 0.1 0.3 0.3 15
Portugal 0.9 0.1 0.1 09 0.0 0.1 0.2 0.3 0.4 03 0.1
Reino Unido*** 14 0.1 14 04 1.0 1.2 0.0 0.0 0.2 0.0 0.0
Republica Checa 1.0 0.0 09 05 0.5 0.0 0.5 0.1 0.4 04 0.5
Roménia 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Suécia 1.4 1.0 1.0 0.6 0.8 0.6 0.5 0.0 0.3 0.2 1.6
Uniéo Europeia 11 0.3 0.7 05 0.6 0.5 0.1 0.2 0.3 0.1 0.7
Area do euro 1.1 0.3 0.6 05 0.5 0.4 0.1 0.2 0.3 0.1 0.8

Notas: * Os valores de 2010 representam a variagdo face aos valores de 2008. Inclui medidas permanentes com efeito
em 2009 ¢ considera também o efeito liquido destas medidas em 2010. **As medidas na Bulgaria estdo
condicionadas a melhoria dos desequilibrios macroecondmicos. Para todos é assumida uma posigao fiscal neutra. A
Dinamarca decidiu recentemente adiar por um ano a introdugdo de "contribuigio especial para pensdes" obrigatoria.
Como o sistema de pensdes ndo integra o sector das Administracdes Publicas e a contribuicdo é dedutivel, este
adiamento melhorara o saldo or¢amental. A Hungria, Italia, Litudnia e Letonia adoptaram pacotes fiscais de resposta
a crise, mas o seu impacto ¢ considerado neutro ou redutor do défice. *** As medidas anunciadas pelo Reino Unido
afectam os anos financeiros de 2008/09 e 2009/10. Estas medidas foram atribuidas, na medida possivel, de acordo
com o seu impacto nos anos de 2009 e 2010. As medidas mais recentes, anunciadas em Abril de 2009, ndo foram
incluidas nos célculos.

Fonte: Comissdo Europeia, Public Finances in EMU — 2009.

A dimensdo do estimulo orcamental a disponibilizar por cada Estado-Membro devera
tomar em consideragdo as situagdes de partida, em termos de saldo or¢amental e de
nivel da divida publica relativamente ao PIB, que sdo obviamente muito diferentes entre
os Estados-Membros.

Nesta area a Comissdo sublinha que “os Estados-Membros que tiraram partido dos
periodos de conjuntura favoravel para alcangar uma situacdo mais sustentavel das
finangas publicas e melhorar a sua competitividade dispdem actualmente de uma maior
margem de manobra. Em relagdo aos Estados-Membros, em especial os ndo
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participantes na area do euro, que se confrontam com desequilibrios internos e externos
significativos, a politica or¢camental deve visar essencialmente a correccdo desses
desequilibrios™.

Principios a que deve obedecer o estimulo orcamental

Para além de dever ser estabelecido de forma criteriosa, o estimulo or¢amental deve
respeitar os seguintes principios:

« Ser oportuno, temporario, bem orientado ¢ coordenado;”’

o Associar instrumentos ligados as receitas e as despesas;

e Ser conduzido no quadro do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC);

e Ser acompanhado por reformas estruturais que apoiem a procura € promovam a
capacidade da economia.

No que respeita ao primeiro principio, importa especificar as suas diversas componentes
integradoras. Assim, no que diz respeito a oportunidade, os pacotes nacionais de
estimulo or¢camental devem ser orientados para propiciar um apoio rapido (idealmente
imediato) a actividade econdmica na fase de reducdo da procura. Um eventual atraso
pode gerar perversidades de uma intervengao desnecessaria, ou mesmo desaconselhavel,
dado que a recuperagdo econdmica ja estara em curso.

Quanto a natureza temporaria e reversivel, pretende-se evitar uma deterioragdo das
situacdes orcamentais, o que prejudicaria a sustentabilidade das finangas publicas e
requereria, eventualmente, um financiamento através de aumentos continuados e
sustentados de impostos no futuro.

No que concerne a boa orientacdo, esta deve ser centrada na origem dos problemas
econdémicos, ou seja, para os aumentos do desemprego, para as restricdes de crédito as
empresas e cidaddos, ao apoio as reformas estruturais, dado que s6 assim sera possivel
maximizar os efeitos de recursos orgamentais limitados no processo de estabilizagdo.

Finalmente, e no que respeita ao requisito da coordenagdo, devem multiplicar-se e
ampliar-se os efeitos de sinergias, e evitar repercussdes negativas, através de adequada
coordenacdo das acgoes.

Como ¢ amplamente reconhecido, as despesas publicas de natureza discricionaria tém
um impacto positivo mais forte sobre a procura do que as redugdes de impostos, dado
que uma reducdao de impostos pode reflectir-se em alguns casos em aumentos de
poupanca e ndo em aumentos de despesa. Por outro lado, ¢ mais fécil limitar no tempo
as redugdes de tributacdio do que tornar alguns aumentos de despesa reversiveis,
designadamente aumentos de saldrios, aumentos de subsidios, etc.

A Comissdo enumerou as classes de medidas que poderiam ser ponderadas pelos
Estados-Membros e que sdo as seguintes:

*7 Este primeiro bloco de principios ¢ conhecido pelos 3 “t”, ou seja, “timely, temporary, targeted”.
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e Despesas publicas que tenham um impacto imediato na procura,
designadamente as transferéncias para os desempregados ou familias de
baixos rendimentos;

e  Projectos de investimentos publicos que possam beneficiar PMEs;

e Reforco das verbas afectas a infra-estruturas ou ao combate as alteragdes
climaticas;

e  Qarantias e bonificagdes de taxas de juro, a fim de compensar os prémios de
risco excepcionalmente elevados, visando fazer face as dificuldades de
tesouraria de muitas empresas e particulares;

e Incentivos financeiros canalizados para a adaptacdo das economias aos
desafios de longo prazo, tais como a proteccdo ambiental e a eficiéncia
energética;

e Descida das quotizagdes para a seguranca social a cargo da entidade
empregadora;

e  Reducdo dos impostos sobre os rendimento de trabalho por conta de outrem,
em particular dos trabalhadores com salérios baixos;

e  Reducdo temporaria da taxa normal do IVA.

Um documento recente do FMI (Fiscal Policy for the Crisis, de Blanchard e outros,
obra citada) constitui uma excelente analise dos temas abrangidos pelo PREE. Uma das
partes do documento esta centrada sobre as medidas de estimulo orgamental do lado das
reducdes de tributagdo, procurando identificar e classificar quais sdo as medidas
consideradas positivas e adequadas a uma rapida resposta a crise e as que sao de evitar,
em particular as amnistias fiscais, a isen¢do ou redu¢do da tributacdo das mais-valias e o
aumento do prazo de reporte de prejuizos para anos anteriores (carry-back losses).

Uma questdo que tem suscitado algumas criticas ¢ a da compatibilizacdo da politica
or¢amental dos E.M. com o Pacto de Estabilidade e Crescimento Revisto (PECr). A
Comissao defende que a politica or¢amental deve ser conduzida no quadro do PEC dado
que, com a revisao do Pacto efectuada em 2005, as condi¢des de natureza ciclica
passaram a ter um enquadramento mais adequado, proporcionando uma maior
flexibilidade nos periodos dificeis, tal como o que estamos a atravessar.

Relativamente aos Estados-Membros que vinham ja ultrapassando o valor de referéncia
de 3% do PIB, ou que o passaram a ultrapassar em virtude da crise, as medidas
correctivas deverdo ser tomadas num horizonte temporal consistente com o
relancamento das respectivas economias, havendo assim coeréncia com 0s
procedimentos do PEC que garantem que os défices excessivos serdo corrigidos em
tempo oportuno, contribuindo para a sustentabilidade a longo prazo das situagdes
orcamentais.

Nesse sentido, e tomando em linha de conta as diferengas dos factores relevantes das
economias ¢ das margens de manobra, foram abertos novos processos de défices
excessivos ao Reino Unido e a Hungria, tendo sido alargado o prazo para a correcgdo da
situagdo no primeiro caso, € mantido o prazo anteriormente definido, no tltimo.

Mais recentemente foram abertos processos de défices excessivos a Espanha, Franga,

Grécia e Irlanda, tendo sido fixados prazos para a correc¢do que variam entre 2010 e
2013, conforme os factores relevantes apreciados e tomados em consideragao.
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Em virtude da deterioragcdo das finangas publicas de outros E.M., é seguro que novos
procedimentos serdo abertos até ao final do ano, devendo o PEC ser aplicado, como nas
situagdes anteriormente referidas, de forma criteriosa, de modo a assegurar estratégias
crediveis de politica orgamental a médio prazo..

A questdo da deterioracdao da situagdo das finangas publicas da maioria dos E.M. serd
referida, com mais detalhe, no ponto 3 deste capitulo.

Os Estados-Membros que estdo a aplicar medidas anti-ciclicas deveriam apresentar a
actualizacdo dos respectivos programas de convergéncia ou de estabilidade até finais de
2008, mas alguns, incluindo Portugal, s6 puderam satisfazer essa obrigag@o no inicio de
2009.

A Comissdao apreciou as medidas de estimulo orcamental e os programas de
convergéncia e estabilidade baseados nas previsdes e emitiu orientagdes sobre as
medidas adoptadas pelos E.M., as quais integram o Relatério Public Finances in EMU
2009, que é particularmente dirigido a problematica da crise.

A Comissao efectuou a sua apreciagdo com base nos seguintes objectivos:

o Necessidade de ser assegurada a natureza de reversibilidade das medidas que
contribuem para o aumento dos défices a curto prazo;

. Melhoria das politicas orcamentais a médio prazo, através do reforco dos
enquadramentos e regras nacionais no dominio or¢gamental;

o Garantia da sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas, em especial
através das reformas que contribuam para conter o aumento das despesas
relacionadas com o envelhecimento da populagao.

A apreciacdo da Comissdao foi em geral positiva, concluindo que os E.M. adoptaram
medidas de estimulo que seguiam largamente os principios preconizados no PREE,
embora existissem, nalguns casos, duvidas sobre a efectividade de algumas medidas.

Relativamente a Portugal, a Comissdo opina que o pacote de estimulos estd alinhado
com o PREE e que as medidas sdo oportunas, orientadas e, na maioria dos casos,
limitadas no horizonte temporal de aplicagdo.

Os estimulos monetarios e orgamentais sdo os elementos essenciais para o relangamento
a curto prazo. No entanto, as reformas estruturais ndo deverdo ser ignoradas, dado que
podem, nalguns casos, contribuir também para o fomento, a curto prazo, da procura
agregada. Acresce que as reformas estruturais sdo importantes e, em certos casos,
mesmo indispensaveis, para reforgar a capacidade de ajustamento da economia
necessaria para garantir um rapido relangamento.

2 Este ¢ o 10° relatorio sobre Financas Publicas na Unido Econémica e Monetaria e o tema base é: “The
fiscal costs of financial crisis: past evidence and implications for today’s crisis. Public finances in booms
and busts™.
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Igualmente, as reformas estruturais da Estratégia de Lisboa, com as adequadas
adaptacdes ao actual contexto, poderdo reforcar a capacidade de resisténcia da economia
e a sua flexibilidade.

Com esse objectivo em vista, os E.M. devem ponderar a adopgdo das seguintes
medidas:

o Apoio do poder de compra dos consumidores através de um melhor
funcionamento dos mercados;

o Afrontamento imediato dos problemas de competitividade através da
melhoria da ligacdo entre os mecanismos de fixa¢cdo dos salérios e a evolucao
da produtividade;

o Apoio ao emprego;

° Mobilidade no mercado de trabalho;

. Reducao da carga administrativa e burocratica incidente sobre as empresas.

2.5 Accoes nos dominios prioritarios da Estratégia de Lisboa

Os quatro dominios prioritarios da Estratégia de Lisboa sdo: os cidadaos, as empresas,
as infra-estruturas e a energia, e a investigacao e a inovagao.

Para alcangar o maximo de beneficios e concretizar os objectivos do PREE ¢é necessario
assegurar uma estreita articulacdo entre o estimulo orcamental e as ac¢des naqueles 4
dominios.

A Comissao apresentou, em 28/01/2009, relatorios individuais respeitantes a cada E.M.
que incluem propostas de recomendagdes no ambito do pacote anual da Estratégia de
Lisboa.

O primeiro dominio, relativo aos cidaddos, abrange as ac¢des visando a prossecucao de
politicas de inclusdo activa e de protec¢do social adequada a incentivar o trabalho, ao
mesmo tempo que preserva o poder de compra.

Os dois vectores fundamentais destas ac¢des sdo o lancamento de uma iniciativa
europeia de apoio ao emprego em que o FSE e o Fundo Europeu de Ajustamento a
Globalizagdo tém relevante importancia no seu financiamento, e a criagdo de condigdes
de procura do factor trabalho, designadamente através da redugao das contribuicdes para
a seguranca social a cargo da entidade empregadora, em particular relativamente aos
trabalhadores com menores salarios, a introdugcdo de solugdes inovadoras (cheques-
servigo, subsidios temporarios de contratacdo, etc.) e a redug¢do das taxas do IVA
aplicaveis a determinados servigos de trabalho intensivo, recentemente aprovada pelo
Conselho Ecofin.

No que concerne ao segundo dominio, o das empresas, abrange-se um alargado leque de
accoes, designadamente:

° Acesso ao financiamento bancario;
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o Reducdo da carga burocratica e administrativa que recai sobre as empresas,
em particular sobre as PMEs;

o Promocao do espirito empresarial;

o Redugdo do prazo de pagamento aos fornecedores das facturas processadas ao
Estado e Servigos Publicos;

. Reducao das taxas aplicaveis aos pedidos e a manutengao de patentes;

. Simplificacdo do processo de tomada de decisdes em matéria de auxilios
estatais.

Relativamente as infra-estruturas e energia, encontramos aqui um dominio em que, no
caso de Portugal, existe uma grande diversidade de opinides quanto as prioridades, pelo
menos face ao nimero de manifestos surgidos nos ultimos tempos, em que a questdo
das apostas estratégicas tarda em ser consensual.

A Comissao identificou e, de certo modo, sugeriu que fossem ponderadas as seguintes
acgoes:

o Investimentos direccionados para a poupanca, seguranca, € aumento da
eficiéncia energéticas e reducdo das alteracdes climaticas, designadamente em
edificios, iluminagdo, aquecimento e arrefecimento, veiculos e maquinaria;

o Investimentos em infra-estruturas, em especial nos modos de transporte
favoraveis ao ambiente, que sejam parte integrante das redes transeuropeias
de alta-velocidade;

. Investimentos nas redes TIC de alta velocidade;

o Inter conexdo das redes transeuropeias de energia e de infra-estruturas de
banda larga;

. Proposta de reducdo da taxa de IVA para produtos ecologicos.

Para colaborar no financiamento desses projectos, a Comissdo propds: a mobilizagao
adicional de 5 mil milhdes provenientes do Or¢amento Geral da UE para projectos no
dominio das inter conexdes das redes europeias de energia e das infra-estruturas de
banda larga; aceleracdo da execu¢do dos fundos estruturais e reforco do pré-
financiamento dos programas comunitarios; langamento de propostas de projectos das
redes transeuropeias de transportes no montante de 500 milhdes de euros; reforco de
financiamento do BEI para investimentos nos dominios das alteragcdes climaticas,
seguranga energética e infra-estruturas num montante maximo de 6 mil milhdes de
euros; mobilizagdo de financiamentos do BERD ao sector privado em 5 mil milhdes de
euros para investimentos nos dominios da eficiéncia energética, reducdo das alteragcdes
climaticas, financiamento das autarquias e de outros servigos de infra-estruturas.

E no ultimo dominio, o da investigagdo e inovagdo, que podem ocorrer movimentos
contraditérios. Por um lado, a crise financeira e a consequente caréncia de recursos
financeiros, quer publicos, quer privados, pode provocar algum atraso em investimentos
em 1&D e educacdo. Por outro, todavia, tem-se assistido nos ultimos tempos a uma
grande concorréncia entre os E.M. a nivel dos incentivos fiscais e financeiros a
conceder aos investidores.
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A Comissao sugeriu aos E.M. o aumento do investimento em [&D, na inovagao e na
educagdo. Trata-se de dominios em que Portugal tem vindo a acompanhar algumas das
boas praticas a nivel europeu ¢ mesmo mundial.

Assim, no que respeita aos apoios a investigacdo e desenvolvimento, em Portugal o
Governo que tinha reposto e ampliado um sistema de incentivos fiscais em investigacao
e desenvolvimento empresarial (SIFIDE) pela Lei 40/2005, de 3 de Agosto, aumentou
recentemente, pela Lei n°® 10/2009, de 10 de Marco, a dimensdo dos incentivos, com
efeitos com inicio a 1 de Janeiro.

Outros paises tém tomado o mesmo tipo de acgdes, tendo alguns deles ido mais longe
que Portugal, tal como ¢ indicado no capitulo IV relativo a globalizacao.

A Comissao publicou recentemente um importante estudo sobre a eficiéncia da despesa
publica no apoio as actividades de investiga¢do ¢ desenvolvimento (Economic Papers
376, de Abril de 2009) em que, com base no periodo 2000-2004 e utilizando diversas
metodologias e ferramentas, aponta a Alemanha, Finlandia e Holanda, na UE, e os
EUA, Japao e Suica, fora da UE, como os que apresentam melhores indicadores. Sera
interessante seguir nos proximos anos a actualizagdo do estudo para avaliar em que
medida o SIFIDE produziu os resultados que se pretendiam.

Como ja referido anteriormente, a Comissdo preconiza igualmente o apoio a inovagao
da industria transformadora, em especial no sector da constru¢do e no sector automovel,
que se viram e véem confrontados com quebras significativas da procura e que, por isso
mesmo, constituem uma janela de oportunidade para uma reorientacdo para uma
“economia verde”. Nesse sentido a Comissdo propds o lancamento de 3 importantes
parcerias entre os sectores publico e privado:

o Iniciativa europeia a favor dos automdveis respeitadores do ambiente, co-
financiada pela Comunidade, pelo BEI, pelo sector automovel e pelos E.M.,
dispondo uma verba global de, pelo menos, 5 mil milhdes de euros;

o Iniciativa europeia a favor dos “edificios eficientes em termos energéticos”,
com uma verba estimada de mil milhdes de euros;
o Iniciativa a favor da “fabrica do futuro”, dispondo de uma verba estimada de

1,2 mil milhdes de euros, com o objectivo de ajudar os fabricantes europeus,
especialmente as PMEs, a adaptarem-se as pressdes concorrenciais globais,
mediante o refor¢o da base tecnologica do sector transformador da Unido.

O desenvolvimento de uma estratégia de banda larga visando uma cobertura total pela
Internet de alta velocidade até 2010 e a promogao de investimentos em redes de fibra

oOptica, constituem dominios prioritarios que dispordo de um montante adicional de mil
milhdes de euros.

2.6 Procura de solucgoes globais

O PREE, que constitui um dos elementos da contribuicdo da UE para uma cooperagao
internacional mais estreita no dominio da macroeconomia, tem sido bastante criticado,
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antes ¢ depois da reunido do G-20 em Londres, particularmente por parte dos EUA%,
por ser considerado pouco ambicioso e prever um montante de estimulos orcamentais
algo reduzidos.

Em todo o caso, tem sido preocupacao consistente da Unido Europeia que a resposta a
desaceleragdo econdmica deve ser coordenada com os parceiros internacionais, quer
com os paises desenvolvidos, quer com as economias emergentes, € com 0s 0rganismos
internacionais (FMI, BM, OCDE, G20, G8, etc.).

3. Asituacao das finangas publicas na Unido Europeia

As finangas publicas sdo um motor essencial do relangamento econémico da Unido
Europeia num contexto de uma recessao profunda e demorada e de dificuldades a nivel
do crédito, atribuindo assim um papel particularmente relevante a politica orcamental.

No contexto da maior crise economica mundial desde a Grande Depressdo de 1930 era
incontornavel e inevitdvel uma deterioracdo das finangas publicas da generalidade dos
paises em que se incluem, obviamente, todos os que integram a Unido Europeia.

Existe, porém, uma elevada heterogeneidade entre os varios paises no que se refere a
margem de manobra para implementar medidas orcamentais discriciondrias de forma
relevante, dado que aquela depende essencialmente da avaliacdo da sustentabilidade das
financas publicas, do acesso ao financiamento externo e da diferenciacdo dos custos da
emissdo da divida soberana.

Acontece que as previsoes do PIB apontam, segundo as previsdes da Comissdo, para
uma reducdo de 4% em 2009, devendo continuar ligeiramente negativas em 2010
(menos 0,1%).

A nivel das contas publicas da Unido Europeia estima-se que venham a traduzir-se
numa deterioracdo média de 5% entre 2008 e 2010. O Grafico 5 reporta a evolugdo
esperada, segundo a Comissdo Europeia, para os saldos or¢amentais de cada um dos

paises, entre 2008 e 2010.

¥ Ver por exemplo as criticas de Lawrence Summers, da equipa do Presidente Obama e Paul Krugman,
prémio Nobel da Economia em 2008.
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Grafico 5. Evolucio esperada para os Saldos Or¢camentais.
Diferenca entre 2008 e 2010 em pontos percentuais do PIB
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Fonte: Comissao Europeia, Public Finances in EMU — 2009.

A situacdo reportada nos Programas de Convergéncia e Estabilidade aponta para uma
significativa deteriora¢do ao da situacdo, tanto do lado do défice como, principalmente,
do lado da divida.

Tabela 5. Situacio Orcamental de acordo com as actualizacdes dos Programas
de Estabilidade e Crescimento 2008-2009

Crescimento Real do PIB Saldo Orgamental || Saldo Estrutural Divida Publica

2007 2008 2009 2010ff 2007 2008 2009 2010" 2007 2008 2009 2010ff 2007 2008 2009 2010
Alemanha 2.5 13 -225 2.25 -0.2 0.0 -3.0 -4.0 -0.9 -0.8 -2.5 -34|f 651 655 685 705
Austria 3.1 18 22 0.5 -0.5 -0.4 -35 -4.7 -1.7 -1.6 -3.1 -39 594 625 685 730
Bélgica 2.8 11 -19 0.6 -0.2 -1.2 -3.4 -4.0 -1.3 -2.0 -2.4 -26[f 840 896 93.0 950
Bulgaria 6.2 6.5 4.7 5.2 0.1 3.0 3.0 30 2.9 2.6 3.2 36| 182 154 154 153
Chipre 4.4 3.8 21 2.4 3.4 1.0 -0.8 -14 3.4 0.7 -0.8 -1.2| 594 493 46.8 454
Dinamarca 1.6 0.2 -0.2 0.7 4.5 3.0 0.0 -1.2] 3.7 4.0 2.6 17| 263 303 279 263
Eslovaquia 10.4 6.4 24 3.6 -1.9 2.2 -3.0 -29 -4.2 -3.8 -4.4 -35[ 294 276 314 327
Eslovénia 6.8 35 -4.0 1.0 0.5 -0.9 -5.1 -39 -1.6 -2.9 -4.1 -23|f 234 228 305 341
Espanha 3.7 12 -16 1.2 2.2 -3.4 -5.8 -4.8 1.6 -3.5 -4.7 -34|f 362 395 47.3 516
Esténia 6.3 -2.2 -35 2.6 2.7 -1.9 -1.7 -1.0 -0.1 -2.4 -0.1 0.4 35 3.7 3.7 35
Finlandia 45 2.6 06 1.8 5.3 4.4 21 11 4.5 3.7 2.4 17| 351 324 33.0 337
Franca (1) 2.2 1.0 0.2 2.0 2.7 -2.9 -39 -2.7 -2.9 -2.6 -3.0 -19f 639 667 69.1 694
Grécia 4.0 3.0 11 1.6 -3.5 -3.7 -3.7 -32 4.4 -4.5 -4.3 -2.8[[ 948 946 96.3 96.1
Hungria 11 13 09 1.6 -5.0 -3.4 -2.6 -25 -4.9 -3.5 -1.8 -16f 658 711 725 722
Irlanda 6.0 -1.4 -4.0 -0.9 0.2 -6.3 -9.5 -9.0 -1.7 -6.2 -8.1 -7.4{f 248 406 52.7 623
ltalia 15 -0.6 2.0 0.3 -1.6 -2.6 -3.7 -33 -2.5 -2.9 -2.7 -20[f 1041 1059 110.5 1120
Let6nia 10.3 -2.0 5.0 -3.0 0.1 -35 -5.3 -4.9 -3.3 5.1 -4.9 -3.3 95 194 324 454
Lituania 8.9 35 -4.8 -0.2 -1.2 -2.9 -21 -1.0 -2.6 -4.9 -1.8 01} 170 153 169 181
Luxemburgo 52 1.0 -0.9 1.4 3.2 2.0 -0.6 -15 1.6 1.5 0.6 0.4 70 144 14.9 17.0
Malta 3.7 2.8 22 2.5 -1.8 -3.3 -15 -0.3 -2.4 -3.7 -1.7 -0.2| 622 628 619 598
Paises Baixos 35 225 125 2.0 0.3 12 1.2 08 -0.1 0.8 1.0 11ff 457 421 39.6 380
Polénia 6.7 5.1 37 4.0 -2.0 2.7 -25 -23 -2.5 -3.1 -2.5 -19( 449 459 458 455
Portugal 19 0.3 0.8 0.5 -2.6 2.2 -3.9 -29 -2.7 -2.0 -3.0 -1.8[ 636 659 69.7 705
Reino Unido (1) (2) 30 -025 -0.50 2.0 -2.8 -5.5 -8.2 -7 -3.2 5.3 -7.2 -6.2| 432 529 605 651
Republica Checa 6.6 4.4 37 4.4 -1.0 -1.2 -1.6 -15 -1.7 -1.9 -1.7 -1.3[f 289 288 279 268
Suécia 2.7 1.5 13 3.1 3.6 2.8 1.1 16 2.2 2.8 1.9 21| 406 355 322 283
Unido Europeia (3) 3.0 11 0.1 1.5 -0.9 -2.0 -3.8 -35 -1.5 2.3 -3.1 -27| 586 614 654 672
Area do euro 2.7 1.0 -1.2 1.2 -0.7 -1.6 -3.4 -3.3] -1.3 -2.0 -2.7 -24) 661 678 714 731

Notas: (1) Dados retirados do cendrio pessimista dos PEC; (2) Anos financeiros (terminam em Margo); (3) Os valores
agregados da Unido Europeia relativos as actualizagdes dos Programas de Estabilidade e Crescimento nao reflectem os dados
da Roménia devido a falta de informagao reportada pelo Estado Membro.

Fonte: Comissao Europeia, Public Finances in EMU — 2009.
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Importa sublinhar que a deterioracdo a nivel do défice, dado o mix de solugdes
adoptadas pelos E.M., ¢ imputédvel tanto a despesa, como a receita, sendo a importancia
relativa da deterioragdo bastante heterogénea e profundamente ligada a situacdao de
partida de cada um.

Tabela 6. Receitas e Despesas
unidade: % do PIB

Receitas Despesas

2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010
Alemanha 439 437 435 423 44.2 43.9 48.2 49.0
Austria 479 47.6 47.0 473 48.5 48.6 51.6 52.1
Bélgica 48.1 484 485 482 48.3 49.8 52.9 54.3
Bulgara 416 414 40.8 40.9 41.5 37.4 39.5 39.3
Chipre 46.4 45.6 441 441 42.9 44.0 44.4 45.0
Dinamarca 554 548 528 534 50.9 51.8 55.0 57.0
Eslovaquia 327 321 322 321 34.4 34.9 38.3 39.4
Eslovénia 429 416 41.7 41.6 42.4 43.6 47.7 48.6
Espanha 41.0 36.8 364 36.9 38.8 40.5 45.2 47.1
Esténia 382 36.5 38.2 384 35.5 40.9 45.0 47.3
Finlandia 526 523 520 513 47.3 48.3 52.8 54.3
Franca 497 496 494 49.9 52.3 52.7 55.6 56.4
Grécia 40.0 399 408 40.0 43.7 44.9 45.3 45.2
Hungria 449 455 46.1 46.4 49.7 49.9 50.8 52.0
Irlanda 357 337 337 339 35.7 41.0 45.8 49.1
ltalia 46.6 46.4 46.5 46.5 47.9 48.8 51.2 51.1
Letonia 376 36.0 341 34.7 35.9 39.5 46.8 49.8
Lituania 339 339 348 36.0 34.9 37.2 39.5 2.7
Luxemburgo 41.0 436 44.0 429 37.2 40.7 44.2 45.7
Malta 404 407 411 41.2 42.6 45.3 4.4 44.8
Paises Baixos 456 46.8 46.1 45.6 45.3 45.4 48.3 50.2
Pol6nia 40.0 396 40.2 40.3 42.1 43.1 46.1 46.8
Portugal 431 442 42.6 424 45.7 45.9 48.9 48.7
Reino Unido 42.6 418 414 41.6 44.0 47.7 50.5 52.4]
Republica Checa 416 40.7 40.7 411 42.6 42.4 45.9 47.6
Roménia 34.0 327 322 325 36.6 385 38.5 38.9
Suécia 56.4 551 53.0 52.7 52.5 53.1 56.6 57.3
Unido Europeia 451 445 443 441 45.7 46.8 50.1 51.1
Areado euro 455 44.8 44.7 44.4 46.1 46.6 50.1 51.0

Fonte: Comissdo Europeia, Public Finances in EMU — 2009.

4. Conclusoes

1. A composi¢do das propostas de estimulo or¢amental tem reflectido em todo o
mundo diferentes opinides de natureza politica, ideologica ou conceptual,
designadamente sobre o peso relativo da reducdo de impostos ou aumento da
despesa publica no pacote global de cada pais, ou grupo de paises, sobre o tipo de
projectos de infra-estruturas a langar, dado o trade-off entre o impacto de curto
prazo e o potencial de crescimento da economia no médio prazo, sobre a
reversibilidade ou nao reversibilidade das medidas adoptadas.

2. O pacote de estimulos de Portugal recebeu uma apreciacdo e avaliagdo
globalmente positiva, da parte da Comissdo, tal como referido anteriormente. A
dimensdo da componente discricionaria ¢ estimada em 0,9% do PIB e 0,1% do
PIB, em 2009 e 2010, respectivamente, em que cerca de metade € proveniente do
investimento publico, predominantemente orientado para as infra-estruturas.
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3. O refor¢o dos apoios as actividades de I&D dos ultimos quatro anos vem no
bom caminho, correspondendo e competindo com as medidas adoptadas por outros
parceiros, para além de preconizadas no proprio PREE. Importara fazer o
acompanhamento do desempenho e da analise de eficiéncia, a nivel de resultados
obtidos, com vista a um eventual refor¢o dos incentivos, se for caso disso.

4. A margem de manobra de Portugal ¢ limitada a nivel de medidas adicionais de
caracter discriciondrio, dado o previsivel e substancial aumento do défice estrutural
das administracdes publicas, quer face a revisdo da estimativa do governo para
2009, quer tendo em conta as revisdes, ligeiramente mais negativas, da
generalidade dos Organismos Internacionais.
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Capitulo IIl. As receitas provenientes da tributacio do
rendimento, consumo e patrimonio

1. Evolucao das Receitas Fiscais

No periodo compreendido entre 1995 e 2007 as receitas fiscais e as contribui¢des
obrigatdrias para a Seguranca Social registaram uma taxa de crescimento média anual
de 7,2%, a qual excedeu em cerca de 1,2 pontos percentuais (p.p.) a taxa de crescimento
média anual do PIB a precos correntes que, no mesmo periodo, se situou nos 5,6%. Esta
taxa média de crescimento oculta, no entanto, diferencas assinaldveis no comportamento

dos diversos impostos.

Com efeito, enquanto a receita dos impostos sobre o patriménio cresceu a uma média
anual de 9,5%, associada ao comportamento muito favoravel quer dos impostos sobre as
transmissoes de imoéveis (Sisa e IMT) quer dos impostos anuais sobre o patriménio
(Contribuigdo Autarquica e IMI) que registaram taxas médias de crescimento superiores
a 10%, e as contribuicdes obrigatorias para a Seguranca Social e as receitas dos
impostos directos cresceram, ambos, a taxa média anual de 7,2%, os impostos
indirectos, apesar do comportamento das receitas do IVA (que cresceram a taxa de
7,4%), registaram uma evolu¢do mais moderada, influenciado, sobretudo, pela evolugdo

verificada nas receitas dos impostos especiais sobre o consumo.
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Quadro 6. Evolucao da Receita
Taxas de crescimento médias anuais

1995-2007 Dif. face ao PIB

(%) (p-p.)

Impostos Directos 7,2 1,7
Sobre o rendimento 7,0 14
IRS 5.8 0,3
IRC' 9,6 4,0

Imposto do selo sobre salarios

Sobre o patriménio 9,5 3,9

Imposto sobre sucessdes e doagdes -13,6 -19,2
IMI / Contribuigdo Autdrquica 10,5 4.9
IMT / Sisa 10,2 4,7
Imposto do selo sobre transacgdes de imoveis 7,1 1,5
Impostos indirectos 6,1 0,5
VA 7.4 1,9
Imposto sobre tabaco 3,4 -2,2
Impostos sobre alcool e bebidas alcodlicas 2,7 -2,9
Imposto sobre produtos petroliferos 3,4 -2,1
Imposto do selo (restante) 6,2 0,6
Impostos sobre as vendas de veiculos 5,0 -0,5
Outros impostos sobre veiculos 8,6 3,1
Impostos alfandegarios -1,1 -6,7
Outros 5,9 0,3
Receitas Fiscais 6,5 1,0
Contribuicdes para a Seguranca Social 7,2 1,6
Total 6,8 1,2

Notas: (1) Inclui as receitas correspondentes a “Derrama”.
Fonte: Calculos proprios baseados no quadro 0900 do Sistema de Contas Europeu
elaborado pelo INE.

Esta evolucdo das receitas fiscais e contributivas traduziu-se num aumento significativo
(+ 4,6 p.p.) do seu peso PIB no periodo em andlise, registando um crescimento de
31,9%, em 1995, para 36,4%, em 2007. Sendo de destacar o aumento do peso das
contribui¢gdes obrigatdrias para a Seguranga Social (+2,0 p.p.) e dos impostos directos
(+1,8 p.p.), para o qual contribuiram quer os impostos sobre o rendimento (+1,4 p.p)
quer os impostos sobre o patrimonio (+0,4 p.p.). Por outro lado, o peso das receitas dos
impostos indirectos registou um crescimento de “apenas” 0,8 p.p., havendo, no entanto,
que assinalar o comportamento distinto na evolugdo da receita dos impostos que o
compdem: por um lado, o IVA registou uma subida assinalavel de 1,7 p.p. e, por outro,
0s impostos especiais sobre o consumo registaram uma redu¢do, no seu conjunto, de

cerca de 0,9 p.p.
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Quadro 7. Evolucio das receitas fiscais e contribuicdes para a Seguranca Social

(% do PIB)
Dif. 2007-
1995 2000 2005 2007 1995 (em
p-p.)
Impostos Directos 8,9% 10,6% 9,3% 10,7% 1,8
Sobre o rendimento 8,1% 9,6% 8,2% 9,4% 14
IRS 5,6% 5,7% 5,4% 5,7% 0,2
IRC! 2,4% 3,9% 2,8% 3,7% 1,3
Imposto do selo sobre salarios 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% -0,1
Sobre o patriménio 0,8% 1,1% 1,1% 1,2% 0,4
Imposto sobre sucessdes e doagdes 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% -0,1
IMI / Contribuig¢do Autarquica 0,4% 0,4% 0,6% 0,6% 0,3
IMT / Sisa 0,3% 0,6% 0,5% 0,6% 0,2
) ,Imposto do selo sobre transacgdes de 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0
imoveis
Impostos indirectos 13,3% 13,1% 14,1% 14,1% 0,8
IVA 7,1% 8,0% 8,7% 8,8% 1,7
Imposto sobre tabaco 0,9% 0,9% 0,8% 0,7% -0,2
Irppostos sobre alcool e bebidas 0.2% 0.2% 0.1% 0,1% -0,1
alcodlicas
Imposto sobre Produtos Petroliferos 2,6% 1,6% 2,1% 2,0% -0,6
Imposto do selo (restante) 1,0% 0,8% 1,0% 1,1% 0,1
Impostos sobre as vendas de veiculos 0,8% 1,0% 0,8% 0,7% 0,0
Outros impostos sobre veiculos 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0
Impostos alfandegérios 0,2% 0,2% 0,1% 0,1% -0,1
Outros 0,3% 0,4% 0,3% 0,3% 0,0
Receitas Fiscais 22,2% 23,8% 23,4% 24,7% 2,6
Contribuigdes para a Seguranca Social 9,7% 10,3% 11,4% 11,7% 2,0
Total 31,9% 34,1% 34,7% 36,4% 4,6

Fonte: INE e Calculos proprios baseados no quadro 0900 do Sistema de Contas Europeu Fonte elaborado pelo INE.

Esta evolucao do peso das receitas fiscais e contribuigdes para a Seguranca Social no
PIB ndo foi, contudo, uniforme ao longo do periodo em apreco. Efectivamente,

podemos distinguir trés sub-periodos:

- de 1995 a 2000, periodo durante o qual este racio aumentou 2.2 p.p.;

- entre 2001 e 2004, em que o racio oscilou consideravelmente, registando quebras
significativas quer em 2001 (-0,3 p.p.) quer em 2004 (- 0,8 p.p.) e que se saldou por
uma subida de apenas 0,1 p.p.; e, finalmente,

- desde 2005 até 2007, durante o qual se verificou um aumento de 2,5 p.p..
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Grafico 6. Evolucdo dos impostos e contribuicées para a Seguranga Social

(em % do PIB)
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Fonte: INE e Calculos proprios baseados no quadro 0900 do Sistema de Contas Europeu Fonte elaborado pelo INE.

Como se observa no Grafico 7 parece existir uma relagdo entre a evolucao do racio de
fiscalidade e a evolu¢ao da actividade econémica medida pelo PIB a precos constantes.
Com efeito, no periodo de 1995 a 2000, o PIB real cresceu a uma taxa média anual de

4,1%, que desceu para somente 0,9%, em 2001-2004.

Esta relagdo parece, no entanto, ser menor no periodo 2005-2007, durante o qual, apesar
de uma taxa de crescimento do PIB real relativamente baixa (1,4%) registou-se uma
taxa de crescimento das receitas fiscais e das contribuicdes sociais obrigatdrias

significativamente superior a taxa de crescimento do PIB nominal.
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Grafico 7. Evolucio das receitas fiscais e do PIB em Portugal
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Fonte: INE e calculos dos autores baseados no quadro 0900 do Sistema de Contas Europeu Fonte elaborado pelo INE.

2. Comparacao internacional do racio de fiscalidade

De acordo com os dados divulgados pelo Eurostat e pela Comissao Europeia, embora no
periodo 1995-2006 também se tenha verificado um aumento do réacio de fiscalidade na
média (aritmética) da Unido Europeia (+0,1 p.p.)’" quer, sobretudo, na média
(aritmética) da zona euro (+1,7 p.p.), o aumento registado em Portugal foi
substancialmente superior, pelo que nesse periodo se reduziu substancialmente a
diferenca que existia face a média europeia. De facto, o aumento de 4 p.p. situa-se
claramente entre os mais elevados da Unido Europeia, sendo apenas superado pelos
registados no Chipre (+ 9,9 p.p.) e em Malta (+ 7 p.p.), situando-se, no entanto, apenas

ligeiramente acima do aumento verificado em Espanha (+ 3,8 p.p.).

30 Refira-se, no entanto, que a média aritmética ¢ bastante influenciada pelas evolugdes verificadas em
alguns dos Estados-Membros da Europa de Leste onde se verificaram redugdes bastante assinalaveis do
nivel de fiscalidade, casos da Eslovaquia (-10,9 p.p.), da Estonia (-6,6 p.p.), da Hungria (-4,4 p.p.), da
Polénia (- 3,3 p.p.) ou da Letonia (-3,0 p.p.).
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Quadro 8. Evolu¢io do racio de fiscalidade na Unido Europeia

(% do PIB)
Variagdo. 2006-
1995 2000 2005 2006 150 S‘E(em op)
Portugal 31,9 343 35,1 35,9 4,0
Zona Euro — 15 (média aritmética) 36,7 38,2 38,1 38,4 1,7
Unido Europeia — 25 (média aritmética) ' 37,5 37,6 37,4 37,6 0,1
Unido Europeia — 27 (média aritmética) - - 36,9 37,1 -

Notas: (1) Para a Bulgaria e a Roménia apenas existem a partir de 2000 e 2001, respectivamente.
Fonte: EUROSTAT, “Tax Trends in the EU”, 2008.

Esta tendéncia de convergéncia para a média europeia mantém-se mesmo quando se tém
em conta as diferencas de nivel de rendimentos, expresso em termos de paridade dos

poderes de compra.

Efectivamente, o indice de esforco fiscal relativo correspondente ao racio entre o nivel
de fiscalidade efectivo e o calculado com base numa regressdo’ estimada utilizando
dados relativos a 25 Estados-Membros da Unido Europeia, revela que, embora o nivel
de esforco fiscal seja inferior a um, o que indica que, apesar de tudo, o esforco fiscal se
mantém abaixo da média dos paises considerados, verifica-se uma clara tendéncia
ascendente ao longo do periodo em analise, obtendo-se, no final do periodo, valores

bastante préximos da unidade.

Grifico 8. Indice de Esforco Fiscal
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Fonte: Calculos dos autores

' Que tem o nivel de fiscalidade em % do PIB como variavel independente e o PIB per capita em
paridades de poder de compra como variavel dependente.
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Este indicador deve, no entanto, ser utilizado com algumas reservas. Com efeito, de
acordo com as regressdes anuais estimadas, embora ndo seja possivel rejeitar a
influéncia do nivel de rendimento sobre o nivel de fiscalidade, os valores obtidos para o
R’ indicam que as regressdes estimadas apenas “explicam” aproximadamente 12% a
30% das diferengas no nivel de fiscalidade. O que, tendo em conta a influéncia das
opg¢des em matéria de politica fiscal bem como a composi¢do dinamica do rendimento e

do produto, ndo deve ser considerado de todo surpreendente.

3. Evolucio das receitas dos diversos impostos

Naturalmente, a influéncia da actividade econémica medida pela evolug¢do do PIB nao
afecta do mesmo modo a receita dos diferentes impostos.

Com efeito, embora as taxas de variagdo ilustradas tenham sido igualmente
influenciadas por medidas de politica fiscal (e.g. alteragdes nas taxas de imposto) uma
observagao dos graficos que representam a variagao das receitas dos diversos impostos ¢
suficiente para concluir que os mesmos diferem consideravelmente quanto a respectiva
sensibilidade face a evolugdo do PIB (quer em termos nominais quer em termos reais) €
que, por exemplo, o IRC apresenta uma elevada volatilidade enquanto, inversamente, as
contribuigdes sociais € o IRS apresentam um comportamento relativamente estavel.

Grafico 9. Evolucao do PIB e das receitas fiscais
Taxas de variagdo nominal
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Fonte: INE

Ora, uma das explicagdes para estas diferengas de comportamento reside no facto de as

respectivas bases tributaveis serem mais (ou menos) influenciadas pelas variagdes na

actividade economica, pelo que se nos afigura particularmente interessante analisar a

evolucdo dos principais impostos do sistema fiscal portugués, relacionando essa

evolugdo com o comportamento da respectiva base tedrica ou potencial, a qual

procuraremos medir utilizando agregados das contas nacionais ou outras variaveis que

funcionem como “proxies” desse comportamento.
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3.1. Os impostos sobre o rendimento

3.1.1 Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares (IRS)

Para analisar a evolucdo das receitas do IRS, com base nos dados extraidos das contas
nacionais sectoriais, construimos um indicador agregado, que poderemos considerar
como correspondendo a uma estimativa da base “tedrica” ou “potencial” deste imposto,
em que se incluem, designadamente os ordenados e saldrios, os rendimentos das
actividades empresariais, os rendimentos da propriedade (e.g. juros, dividendos e
rendas), bem como das prestagdes sociais auferidos pelo sector das familias (sector S14

na nomenclatura das Contas Nacionais).

Assim, a taxa de tributacdo implicita corresponde ao quociente entre as receitas do IRS

¢ a respectiva base “tedrica”, a qual ¢ calculada pela seguinte expressao:

Base “tedrica” do IRS = S.14 DI1 Ordenados e salarios + S.14 B3g
Rendimento misto bruto + S14 D4 Rendimentos da propriedade + S14 D62

Prestagdes sociais (excepto em espécie)

Os valores obtidos para a taxa de tributagdo implicita revelam, no periodo em analise,
uma relativa estabilidade da taxa efectiva, que oscilou entre 6,8% (em 1995 e 2004) e

7,4% (em 2000 e 2001).
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Grafico 10. Taxa implicita do IRS
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Note-se que a evolugdo deste tipo de indicadores ¢ influenciada por alteragdes na
distribuicdo do rendimento e na respectiva composi¢do, em virtude, nomeadamente, da
progressividade das taxas de imposto e da aplicagdo de taxas de retencdo liberatorias a
uma parte significativa dos rendimentos de capitais. E, além disso, reflecte também a
evolucao dos abatimentos, dedugdes a colecta, beneficios fiscais e a alteracao das taxas

legais de tributacao.

Ora, o nivel de despesa fiscal registou um crescimento acentuado no periodo 2001-
2004, que foi interrompido em 2005 e 2006, sobretudo devido a forte reducao dos
beneficios fiscais concedidos aos planos de poupanga-reforma (PPR) e contas de
poupanga-habitagdo (CPH), permitindo que a despesa fiscal em IRS se situasse em 2007

num nivel, em termos nominais, semelhante ao registado em 1999.

Quadro 9. Despesa Fiscal em IRS

Milhdes de euros

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Deficientes 75.6 84.6 94.6 111.8 127.3 136.2 140.7 164.0 170.1
Planos Pensdes e PPR 95.4 109.1 119.4 148.5 158.0 174.5 194.2 13.4 112.6
CPH 110.2 133.3 139.3 144.1 148.0 151.4 146.2 8.7 4.7
Outras 121.8 78.4 111.2 106.0 94.6 107.3 83.2 86.6 114.0
Total 403.0 405.4 464.5 510.4 527.9 569.4 564.3 272.7 401.4

Fonte: Contas Gerais do Estado
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Por seu lado, as estatisticas divulgadas pela DGCI revelam que as dedugdes a colecta

estabelecidas no Codigo do IRS assumem valores bastante significativos e tém vindo a

registar taxas de crescimento elevadas, o mesmo ocorrendo com os abatimentos
relativos a pensdes de alimentos.
Quadro 10. Abatimentos e Deducées a Colecta em IRS
Milh&es de euros
Taxas
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | Crescimen
to Média
(%)
Abatimentos:
Pensdes de Alimentos 81 93 83 122 131 141 149 155 9,8%
Dedugdes a colecta:
Personalizantes 896 944 910 939 | 1.252 | 1280 | 1.300 | 1.366 6,2%
Satide 322 354 385 419 454 498 517 554 8,0%
Juros Habitagio 314 350 375 406 431 454 445 477 6,1%
Educagio 163 197 208 224 237 250 253 264 7,2%
Seguros Vida 46 51 55 63 63 68 67 71 6,5%
Seguros Saude 7 10 18 18 22 24 28 30 | 21,9%

Fonte: DGCI

3.1.2 Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC)

De forma similar

analise efectuada para o IRS recorremos as Contas Nacionais

sectoriais, nomeadamente aos dados relativos ao excedente bruto de exploracao e aos

fluxos de rendimentos de propriedade dos sectores S11 e S12, para construir o seguinte

agregado:

Base “tedrica” do IRC = S11 S12 B2g Excedente de Exploracdo Bruto +
S11_S12 D4 Rendimentos da Propriedade — S11 S12 D41 Juros pagos —

S11_S12 D45 Rendas pagas

A taxa implicita estimada utilizando este agregado revela que, apesar das descidas das

sucessivas descidas da taxa de IRC, a taxa implicita se situava em 2006 acima da

registada em 1995.
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Quadro 11. Evolucio das taxas do IRC (Continente)

Taxa de IRC Taxa de derrama
(regime geral) @ B)=M+2)
@

1989 — 1990 36,5 3,65 40,15
1991 — 1996 36,0 3.6 39,6
1997 — 1999 @ 34,0 3.4 37,4
2000 —2001® 32,0 3,2 35,2
2002 — 2003 30,0 3,0 33,0
2004 — 2006 25,0 2,5 27,5
2007 — 2008 25,0 1,5 (%) 26,5

Notas: (1) Lei n.° 65/90, de 28 de Dezembro. (2) Decreto-Lei n.° 44/98, de 3 de Margo. (3) Lei n.° 3-B/2000, de 4 de
Abril. (4) Lei n.° 109-B/2001, de 27 de Dezembro. (5) Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro. (6) Lei n.° 2/2007, de
15 de Janeiro. (*) A partir de 2007 a derrama, que até ai era calculada com base na colecta, passou a incidir sobre o
lucro tributével.

Grifico 11. Taxa implicita do IRC
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Fonte: Calculo dos autores.

Quanto a evolugdo da despesa fiscal (Quadro 12), ¢ de notar que, apesar de um pico nos
anos de 2002 a 2004, a mesma se manteve relativamente constante ao longo do periodo

1999-2007.
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Quadro 12. Despesa Fiscal em IRC

Milhoes de euros

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Despesa Fiscal (1) 199.2 173.0 199.0 280.3 270.4 354.3 226.9 250.8 235.2

Notas: (1) Nio inclui a despesa fiscal com os regimes de iseng@o temporaria aplicaveis as entidades licenciadas nas
zonas francas da Madeira e da ilha de Santa Maria (artigos 33.° a 36.° do EBF)
Fonte: Contas Gerais do Estado

3.2. Impostos sobre o patrimonio

Como atras se referiu, a receita dos impostos sobre o patriménio teve uma evolugdo
assinalavel no periodo em analise, registando taxas médias de crescimento superiores a
10%.

A comparagdo da evolu¢dao das receitas do IMIT/Sisa com a do numero de fogos
concluidos (que utilizamos como proxy da evolu¢do do mercado) indicia que se no
periodo até 2003 a evolugdo das receitas parece estar em grande medida correlacionada
com a evolucdo do mercado habitacional, a partir de 2003/2004, deixa de existir uma
correlacdo tdo proxima, verificando-se uma evolugdo francamente positiva da receita
apesar da evolugdo menos favoravel do nimero de fogos concluidos, que é confirmada
por outros indicadores, como por exemplo, a evolucao dos saldos de crédito a habitagao

que revela uma clara tendéncia de desaceleracdo nos ultimos anos (nomeadamente a

partir de 2005)*?.

Para esta divergéncia tera contribuido substancialmente a reforma da tributacdo do
patrimonio introduzida pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro, que
aprovou o CIMI e o CIMT e alterou o Cédigo do Imposto do Selo, revendo as regras de
avaliagdo do valor patrimonial tributario e procedeu a uma actualizagdo dos valores
patrimoniais tributarios. Paralelamente, a base tributdria aumentou, em virtude de

passarem a ser tributadas transac¢des que até aqui ndo o eram.

32 De acordo com dados do Banco de Portugal, a taxa de variagio homéloga do saldo de empréstimos
para habitacdo a particulares que, pelo menos, desde 1995 se manteve sempre nos dois digitos situava-se,
em Dezembro de 2005, acima dos 12%, tendo desacelerado para cerca de 10%, em Dezembro de 2006,
8,4%, em Dezembro de 2007, e 4,1%, em Dezembro de 2008.
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Grafico 12. Evolucao das receitas do IMT/Sisa e dos fogos concluidos
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Fonte: INE

4. Os impostos indirectos
4.1 Imposto sobre o Valor Acrescentado

Relativamente ao IVA utilizdmos como base “tedrica” ou “potencial”’ o seguinte
agregado:
Base “tedrica” do IVA = S14 P41 Consumo individual efectivo + S13 P2
Consumo intermédio + S13_S14 P51 FBCF

Revelando a evolugdo da taxa implicita uma tendéncia ascendente que, particularmente

em 2002-2003 e 2005-2006, reflecte os aumentos da taxa normal.
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Grafico 13. Taxa implicita do IVA
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Fonte: Calculos dos autores.

Quadro 13. Evolucio das taxas do IVA (Continente)

Taxa Taxa Taxa Taxa
Reduzida | Intermédia | Normal Agravada

DL n.° 394-B/84, de 26-12 8% - 16% 30%
Lein.® 2/88, de 26-1 8% - 17% 30%
Lein.® 2/92, de 9-3 5% - 16% 30%
Lein.° 39-B/94, de 27-12 5% - 17% -
DL n.° 91/96, de 12-7 5% 12% 17% -
Lei n.° 16-A/2002, de 31-5 5% 12% 19% -
Lei n.° 39/2005, de 24-6 5% 12% 21% -
Lei n.° 26-A/2008, de 27/06 5% 12% 20% -

4.2 Imposto automdvel / Imposto sobre veiculos

A evolucdo dos impostos sobre as vendas de veiculos automoéveis (IA/ISV)
acompanhou a evolucao das vendas de veiculos registando-se, em geral, um diferencial
positivo, que reflectira quer o efeito da actualizacdo das taxas do imposto quer a

melhoria da “qualidade” dos automédveis vendidos.
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Grifico 14. Evolucio do IA/ISV e das vendas de veiculos ligeiros
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Fonte: INE e www.autoinforma.pt

5. As contribuicoes para a Seguranca Social

As contribui¢des obrigatdrias para a Seguranca Social relativas aos trabalhadores por
conta de outrem representam cerca de 95% do total das contribui¢des obrigatdrias para a
Seguranga Social, razdo pela qual, como seria de esperar, se verifica uma elevada

correlacdo entre estas receitas ¢ a evolu¢do dos ordenados e salarios.
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Grafico 15. Evolucio das contribui¢des sociais e dos Ordenados e salarios
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Fonte: INE.

6. Evolucao recente das Receitas Fiscais

A evolucdo das receitas fiscais do subsector Estado no primeiro semestre de 2009 foi
bastante negativa, registando-se um decréscimo de 21,6% face a igual periodo do ano
anterior. Para este decréscimo contribuiram quer a evolugdo dos impostos directos (-
24,4%) quer a evolugdo dos impostos indirectos (-19,5%) enquanto que, por impostos,
destacam-se sobretudo as quebras significativas registadas no IVA (-25,2%), no imposto
sobre os veiculos automoéveis (-30,7%)34, no IRC (-24,5%) e no IRS (-24,2%) (ver
Quadro 14), verificando-se diferencas bastante acentuadas face as taxas de variacao
constantes do or¢camento (ver Quadro 15) que se traduzem num desvio substancial do
grau de execucdo de execugdo da receita relativamente ao que se verificava no ano

anterior.

33 DGO, Boletim Informativo com a Sintese da Execucdo Orcamental de Junho de 2009. Os valores
divulgados indicam também um crescimento de apenas 0,3% das contribui¢des e quotizagdes da
Seguranga Social.

* Considerando o montante agregado das receitas deste imposto e do Imposto Unico de Circulagdo o
decréscimo é de 24,7%.
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Quadro 14. Evolucio da receita fiscal do subsector Estado

2008 (Janeiro-Junho) 2009 (Janeiro-Abril)
Grau Grau t.v.h. (%)
Valor execucao Valor execucao
(%) (%)
IRS 4.785,7 51,7 3.628,6 38,7 -24,2
IRC 2.938,2 53,3 2.219,1 37,7 -24.,5
Impostos Directos 7.737,4 52,4 5.851,7 38,3 24,4
ISP 1.292,7 46,8 1.194,7 45,1 -7,6
IVA 6.750,7 47,7 5.049,5 352 -25,2
ISV 493 .4 44,1 341,9 31,1 -30,7
IT 336,4 23,5 390,6 28,4 16,1
Selo 907,7 49,6 861,9 43,9 -5,0
uC 44,4 40,0 63,1 46,8 42,1
Impostos Indirectos 9.943,0 45,9 8.004,0 36,6 -19,5
Total 17.680,4 48,5 13.855,7 37,3 -21,6
Quadro 15. Receitas fiscais orcamentadas do subsector Estado
OE 2009 (Out. 2008) OE rectificativo (Jan. 2009)
Valor t.v. Valor t.v.

IRS 9.380,7 0,4% 9.330,0 -0,2%

IRC 5.882,5 -0,9% 5.611,0 -6,3%

Impostos Directos 15.273,6 -0,1% 14.951,0 -2,6%

ISP 2.650,0 3,4% 2.561,0 1,2%

IVA 14.355,0 3,4% 13.373,0 -0,4%

ISV 1.100,0 16,9% 982,0 7,0%

IT 1.375,0 6,8% 1.303,0 0,5%

Selo 1.964,0 7,8% 1.852,0 4,7%

Impostos Indirectos 21.850,4 4,8% 20.443,0 0,7%

Total 37.124,0 2,7% 35.394,0 -0,7%

Para a evolugdo que se tem vindo a verificar na receita fiscal estdo a contribuir quer
alguns factores especificos que afectam a evolucao da receita de alguns impostos, como
sejam, por exemplo, o efeito da redugdo ocorrida na taxa do IVA ou o perfil de
A o . . 35
reembolsos e de transferéncias a favor dos municipios e das regides autonomas™, quer a

acentuada deterioragdo do contexto macroecondémico face ao que foi considerado

33 De acordo com a informagio divulgada no Boletim Informativo com a Sintese da Execugio Orcamental
de Abril de 2009, descontando esses efeitos a quebra das receitas do IVA e do IRC seriam de 15,5% e
18,3%, respectivamente, e as receitas do IRS registariam um acréscimo de 1,0%, reduzindo-se o
decréscimo das receitas fiscais globais para 10,1%.
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aquando da elaboracdo das projecgdes orcamentais, como ¢ espelhado pelas mais
recentes previsdes que apontam para um decréscimo do PIB de cerca de 3,4%. Sendo de
notar a significativa descida das projec¢des para a taxa de inflagdo, tal implica que a

diferenca para a taxa de crescimento do PIB nominal esperada sera ainda superior.

Quadro 16. Cenario macroeconomico

PIB (t.v.) Taxa de inflagdo
2009 2010 2009 2010
Relatério OE para 2009 (Out. 2008) 0,6 % - 2,5% -
Relatério OE rectificativo (Jan. 2009) -0,8% 0,5% 1,2% 2,0%
Relatério de Orientacdo da Politica Or¢gamental (Maio 2009) -3,4% - 0,1% -

7. Perspectivas de médio prazo

Numa perspectiva de médio prazo vislumbram-se algumas condicionantes que poderdo

afectar significativamente a evolugdo das receitas fiscais.

Um primeiro aspecto a considerar prende-se com a incerteza associada a evolucdo

futura da actividade econémica, a qual condiciona a receita fiscal.

Por outro lado, os desequilibrios das contas externas expressos nos elevados niveis de
endividamento externo e do défice da balanca corrente serdo factores que condicionardo
a evolucao da procura interna, nomeadamente num contexto em que os custos de
financiamento venham a aumentar, com reflexos no potencial de arrecadagdo de receitas

fiscais.
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Quadro 17. Receita Fiscal em 1995, 2000, 2005 e 2007

Milhoes EUR
1995 2000 2005 2007

Impostos Directos 7.538,0 13.002,2 13.813,9 17.408,8
Sobre o rendimento 6.864,1 11.684,0 12.181,6 15.403,3
IRS 4.739,6 6.949,1 8.058,6 9.374,6
IRC' 2.016,5 4.734,9 4.123,0 6.028,7
Imposto do selo sobre saldrios 107,9 0,0 0,0 0,0
Sobre o patriménio 673,9 1.318,2 1.632,3 2.005,6
Imposto sobre sucessdes € doagdes 57,0 103,0 68,8 9,9
IMI / Contribui¢do Autarquica 310,0 507,7 827,4 1.026,7
IMT / Sisa 287,5 673,8 691,0 924,9
Imposto do selo sobre transac¢des de imdveis 19,3 33,7 44,9 44,1
Impostos sobre bens e servicos’ 11.321,0 16.056,3 21.049,6 22.955,5
IVA 6.074,6 9.733,5 13.006,1 14.338,8
Imposto sobre tabaco 780,7 1.077,2 1.264,8 1.165,4
Impostos sobre alcool 166,0 216,2 213,6 2287
Imposto sobre Produtos Petroliferos 2.216,1 1.968,7 3.126,1 3.320,7
Imposto do selo (restante) 857,9 1.023,1 1.482,4 1.762,3
Impostos sobre as vendas de veiculos 675,9 1.239,2 1.211,9 1.220,7
Outros impostos sobre veiculos 84,7 122,7 204,5 229,0
Impostos alfandegarios 211,9 204,8 145,2 185,9
Outros 253,3 470,9 395,0 504,2
Receitas Fiscais 18.859,0 29.058,5 34.863,4 40.364,4
Contribui¢des para a Seguranca Social 8.259,1 12.624,4 16.942.,4 19.052,4
Total 27.118,2 41.682,9 51.805,8 59.416,8

1 — Inclui as receitas correspondentes a “Derrama”.
Fonte: INE
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Capitulo IV. A globalizagao e a fiscalidade

A globalizacdo, que pode ser definida pela internacionalizacdo crescente dos mercados
financeiros e dos mercados de bens e servigos, tem sido considerada como um dos

factores com implicagdes significativas sobre os sistemas fiscais nacionais.

A maior liberalizagdo dos mercados internacionais ¢ a crescente integracdo econémica
tém afectado a interacgdo entre os sistemas fiscais, que na sua maioria foram criados e
desenvolvidos em periodos histoéricos caracterizados por um maior grau de isolamento

econdémico e proteccionismo e por uma reduzida circulagdo dos capitais.

Apesar de a globalizacdo aumentar o potencial crescimento econémico mundial e,
consequentemente, a base tributavel mundial, a verdade ¢ que a receita fiscal podera ser

sujeita a pressdes decorrentes da intensificagdo da competicao fiscal.

Entre as implicagdes fiscais relevantes decorrentes da globalizagdo, destacam-se as

seguintes:

a) A crescente mobilidade fisica das pessoas, sobretudo daquelas com maiores
qualificacdes e (ou) rendimentos, que deslocalizam a sua residéncia fiscal para
locais com tributagdo mais favoravel e (ou) com sistemas fiscais baseados no
principio da territorialidade, ndo sujeitando rendimentos estrangeiros a tributacdo no
estado de residéncia, como forma de evitar a dupla tributa¢do internacional, o que
conduz a fixagdo daqueles rendimentos em Estados com menor nivel de tributagao.
Paralelamente a este fendmeno, denominado por “vote with their feet”, aquela
mobilidade tem repercussdes no comércio transfronteirico e na correspondente
transferéncia e (ou) perda de receita fiscal ao nivel da tributacdo indirecta. A este
respeito, refira-se que os pequenos paises com reduzida necessidade de receita fiscal
podem beneficiar da competicdo directa com grandes estados fronteirigos, cujo
acompanhamento em termos de reducdo fiscal implicaria uma perda significativa da

respectiva receita. Por outro lado, tem-se assistido a introducdo de regimes

especiais, por exemplo nos paises nordicos ¢ na vizinha Espanha, que através de
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b)

d)

isencoes, reducdes de taxas e/ou dedugdes forfetarias visam atrair a residéncia de

pensionistas, de técnicos muito especializados, investigadores cientificos e gestores;

O crescimento do comércio internacional, sobretudo entre entidades integradas em
grupos multinacionais, confere relevancia fiscal acrescida quanto a forma como sao
distribuidos os lucros mundiais pelas diversas jurisdicdes nacionais. Assim,
mediante a manipulagdo dos pregos de transferéncia, a utilizacdo da rede de
convengdes de dupla tributagdo internacional (“treaty shopping”), a escolha da
forma de financiamento, bem como pelo aproveitamento (“cherry picking”) das
caracteristicas mais favoraveis dos regimes fiscais nacionais ou dos melhores
incentivos fiscais, através da (re)estruturagdo, real ou artificial, das suas operagdes
no sentido de explorar o leque de opgdes fiscais existentes, estas entidades procuram
minimizar a respectiva carga fiscal. Além disso, a escolha entre o exercicio da
actividade mediante a constituicdo de estabelecimentos estaveis ou de filiais, bem
como a opgao pelo recurso a capitais proprios ou por capitais alheios, poderad ser

determinada por razdes de poupanga fiscal, em termos globais;

O aumento das actividades econdmicas realizadas fora do estado de residéncia
facilita a omissao ou subdeclaragdo dos rendimentos obtidos, sobretudo, no caso de
ndo existir troca de informacdes entre o estado fonte dos rendimentos e o estado de
residéncia. E, de qualquer forma, mesmo quando ndo h4 omissao na declaragao de
rendimentos estrangeiros, desincentiva a fixagdo da residéncia em paises com maior
tributacdo e que adoptem o principio da tributagdo global, em virtude de nesse caso
prevalecer a tributacdo do estado de residéncia, mesmo nos casos em que a dupla
tributagdo internacional seja totalmente eliminada. Por outro lado, serd fomentada a
criacdo de “centros de lucros™ estrangeiros, regra geral mediante a constituicdo de
sociedades, que permitem evitar a repatriagdo automatica desses rendimentos para o

estado de residéncia do investidor;

A relevancia crescente da tributacdo directa na escolha da localiza¢ao fisica do
investimento directo estrangeiro. Apesar de ndo ser o Unico factor relevante, ou o
mais importante em alguns casos, tem sido apontado como sendo determinante, em

virtude de a tributagdo afectar sempre a rentabilidade liquida de qualquer
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investimento, pelo que a existéncia de incentivos ficais ou de regimes privilegiados
pode distorcer a decisdo quanto a escolha da localizacdo geografica daquele

investimento;

A crescente mobilidade dos capitais, decorrente da liberalizagdo da respectiva
circulagdo, intensificada pelas diversas formas de integracdo econdmica, que pode
ser observada na evolugdo recente, anterior a actual crise econdémica, dos fluxos de
investimento directo estrangeiro (IDE) e do investimento de carteira.
Principalmente, no caso do segundo tipo de investimento, a sensibilidade em relacao
as diferencas entre os sistemas fiscais tem resultado na redugdo (ou isen¢do) da sua
tributagdo, na criacdo de sistemas duais de tributagdo, bem como no agravamento
comparativo da tributagdo incidente sobre factores de producdo menos moveis, tais
como o trabalho, existindo uma preocupagdo crescente relativamente ao fenémeno
“race to the bottom” com implicagdes em termos de equidade na distribuigdo da
carga tributaria. Por outro lado, a necessidade de atrair capitais estrangeiros e de nao
afastar capitais internos, contribui, igualmente, para a sua reducdo da sua tributagao,
0 que podera ser agravado pela actual situacdo financeira mundial, em que os
Estados importadores de capitais poderdo ter dificuldades em continuar a atrair
fundos financeiros. Com efeito, regra geral, a maioria dos actuais sistemas fiscais
tém dificuldades em assegurar a tributacdo de rendimentos de capitais obtidos no
estrangeiro, em virtude da troca de informagdes, em geral inexistente ou incipiente,
com Estados que tém uma politica fiscal orientada para a atraccdo de capitais
estrangeiros. Neste contexto, e perante essa incapacidade em tributar, mesmo os
sistemas fiscais que se baseiam no principio da tributacdo global com base na
conexdo da residéncia, poderdo, na realidade, estar a transformar-se em sistemas
“territoriais”. Refira-se, no entanto, que no que diz respeito a rendimentos de
poupancas individuais, foram celebrados varios acordos de troca de informagdes, ao
abrigo da Directiva 2003/48/CE (Directiva da Poupanca), com Estados e territorios
ndo pertencentes a UE, visando assegurar a tributacdo no Estado-Membro de
residéncia do investidor. Deve, contudo, notar-se que esta Directiva ndo abrange os
capitais detidos por pessoas colectivas nem os capitais pertencentes a individuos que
sejam aplicados em Estados ndo abrangidos por aquela Directiva, os quais

continuarao a ser de dificil deteccdo e controlo;
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f)

g)

h)

O acesso diferenciado a informacdo, que, por um lado, permite a divulgagdo das
varias opg¢des de regimes fiscais nacionais, mas que, por outro, ndo tem
correspondéncia na efectiva troca de informagdes entre as administragdes fiscais das
diversas jurisdigdes nacionais. Quanto a essa troca de informagdes, refira-se que
podera ocorrer o efeito paradoxal da sua intensificagdo poder desincentivar o
investimento estrangeiro que procura, a titulo secundario, explorar as lacunas dessa

troca;

O crescimento do comércio electronico, intensificado pelo uso crescente da Internet
para fins comerciais e pela conversdo de bens fisicos em produtos digitais. Estes
fendmenos possibilitam o exercicio da actividade economica a distancia e a
decorrente ndo tributagdo no mercado de destino do consumo, permitem a
recaracterizacdo de operacdes e (ou) dos seus fluxos financeiros por razdes de
planeamento ou evasdo fiscal, bem como suscitam problemas na definicdo da

competéncia tributaria nacional aplicavel e no respectivo controlo administrativo;

O uso de dinheiro electronico, em substitui¢ao das formas de moeda convencionais,
que pode possibilitar, nomeadamente, a transferéncia electronica de elevados fluxos
financeiros para paraisos fiscais, em lote e sem a identificacdo dos respectivos

beneficiarios ou emitentes, dificultando o controlo administrativo a posteriori;

O acesso facilitado a centros financeiros off-shore e paraisos fiscais, com tributagdo
baixa ou nula, que ¢ estimulado pela facilidade na movimentacdo do dinheiro
electronico e da transmissdo de informacdo digital, bem como pela reduzida, ou
inexistente, troca de informagdes com as administragdes fiscais dos estados de
residéncia dos investidores. A este respeito, refira-se a existéncia de esforgos
multilaterais crescentes no sentido de aumentar a sua transparéncia, mediante a
celebracao de acordos de troca de informagao, desenvolvidos, nomeadamente, sob a
¢gide da OCDE e da UE, por razdes que se prendem com a perda de receita fiscal, o

branqueamento de capitais e 0 combate ao crime organizado e ao terrorismo.
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k)

)

O crescente desenvolvimento de instrumentos financeiros inovadores, como sejam,
designadamente, os derivados, os futuros, os chamados hedge funds ¢ de formas
cada vez mais complexas de engenharia financeira, que tornam mais dificil a
qualificacdo da verdadeira natureza dos rendimentos gerados, a sua real
quantificagdo, a identificagdo dos respectivos beneficiarios efectivos e,
consequentemente, a respectiva detec¢do e tributagdo pelas varias administracdes

tributarias envolvidas;

O incremento do efeito da competicao fiscal internacional, uma vez que aumenta a
capacidade de atraccdo de bases tributdveis estrangeiras, em virtude da
introducdo de regimes fiscais orientados para captar capitais, investimentos,
consumos, trabalhadores qualificados e (ou) individuos com elevados rendimentos,
em todos os casos estrangeiros. Neste sentido, um Estado que reduza a sua carga
tributéria poderd manter ou aumentar a sua receita fiscal, em virtude do alargamento
da base tributavel interna decorrente, por um lado, da manutencdo ou ampliagdo da
sua base tributdria nacional, na perspectiva econdémica esbocada pela curva de
Laffer, e, por outro, da migragdo de contribuintes e (ou) de factos tributarios
anteriormente sujeitos a imposto em outras jurisdigdes nacionais. De qualquer
forma, a competicdo fiscal poderd implicar a reducdo da receita fiscal, em termos
mundiais, penalizando, principalmente, os Estados com maior rigidez na sua
despesa publica e que tenderdo compensar a perda de receita pelo aumento da
tributagdo dos factores de producdo com menor mobilidade. Acresce que a despesa
publica tende a aumentar nos estados desenvolvidos, em resultado das alteragdes
demograficas como o envelhecimento da populacdo ou a reducdo dos racios de
fertilidade, bem como das recentes intervengdes dos Estados enquanto garantes
ultimos dos sistemas financeiros e na qualidade de agentes dinamizadores da
recuperacdo da actividade econdmica, numa perspectiva Keynesiana. No limite, uma
eventual incapacidade de obtencdo de receita fiscal crescente podera implicar a
reanalise do papel a desempenhar pelo Estado e da combinacdo de bens e servigos

publicos que podem ser disponibilizados;

Além da tendéncia de diminuir a tributagdo dos rendimentos de capitais, o fenomeno

“race to the bottom” tem sido verificado na redu¢do das taxas nominais mais
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elevadas de IRC que tem-se acentuado nos ultimos anos, sobretudo, nos ultimos

Estados-Membros que aderiram a UE, conforme se pode verificar no Grafico 16:

Grafico 16. IRC — Taxas médias estatutarias
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Fonte: EUROSTAT

No entanto, a redugdo das taxas estatutdrias parece nao ter tido reflexos na reducdo da
receita fiscal de imposto sobre os lucros das sociedades, o que tem vindo a ser
justificado pelo efeito duplo do alargamento da base tributavel, mediante a introdugao
de medidas legislativas e (ou) da melhoria da eficiéncia administrativa, e de, até ao
inicio da actual crise econdomica e financeira, os lucros das empresas terem vindo a

aumentar.

Por outro lado, da andlise as taxas médias implicitas publicadas, em 2008, pelo
EUROSTAT, constata-se que a reducdo tem sido igualmente acentuada e que, regra
geral, aquelas sdo inferiores as taxas nominais mais elevadas de IRC, o que podera
indiciar a existéncia de beneficios fiscais dirigidos a atrair investimento directo

estrangeiro.
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Quadro 18. Evolucio das taxas médias implicitas de IRC (1995-2006)

Estados Dif. Ranking
membros | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2005-
da EU 1995 | 2004
Estonia 291 | 144 | 164 | 184 | 179 | 41 | 3 | 47 | 65 | 7 | 56 | 62 | -235 1
Lituania 112 | 101 | 89 | 87 | 63 | 37 | 24 | 26 | 55 | 72 | 8 | 107 | -32 2
Leténia 149 | 171 | 126 | 86 | 88 | 79 | 64 | 7.4 | 96 3
Sﬁ:gg 175 | 195 | 232 | 2256 | 232 | 234 | 242 | 174 | 144 | 144 | 18 | 214 | 05 4
Holanda 198 | 235 | 223 | 22,7 | 21,8 | 181 | 172 | 18 | 144 | 147 | 129 | 127 | 6,9 5
Finlandia | 19,5 | 225 | 24 | 259 | 25,4 | 30,6 | 185 | 21,1 | 187 | 185 | 183 | 154 | -1,2 6
Polénia 468 | 516 | 462 | 427 | 42,7 | 377 | 379 | 39,2 | 226 | 187 | 22,4 24,4 7
Grécia 151 | 131 | 185 | 21,9 | 26,1 | 31,4 | 233 | 251 | 19,4 | 188 8
Portugal 171 | 195 | 214 | 201 | 21,5 | 255 | 22,7 | 22,4 | 192 | 19,2 | 189 18 9
Chipre 243 | 225 | 221 | 22 | 196 | 27,1 | 33,9 10
Italia 195 | 218 | 26 | 188 | 225 | 193 | 23,7 | 209 | 245 | 212 | 21 | 275 | 15 11
Eslovaquia 42 | 415 | 373 | 303 | 252 | 27 | 286 | 22,2 | 216 | 184 12
Bélgica 195 | 225 | 235 | 27,4 | 26,8 | 236 | 236 | 231 | 22 | 222 | 217 | 21,7 | 2.2 12
Austria 226 | 257 | 267 | 26,8 | 252 | 247 | 335 | 26,1 | 233 | 234 | 21,8 | 21,6 | -0,8 14
Dinamarca | 20,2 | 222 | 222 | 20 | 213 | 244 | 219 | 21,1 | 232 | 26,7 | 283 | 29,8 | 81 15
Eﬁggg"ca 472 | 314 | 414 | 28 | 301 | 262 | 283 | 303 | 32 | 208 | 251 | 234 | 221 16
Franca 215 | 26 | 262 | 247 | 287 | 296 | 329 | 29 | 244 | 306 | 312 | 347 | 97 17
Espanha 307 | 285 | 31,4 | 312 | 352 | 42,3 | 49,3 18

Fonte: EUROSTAT (2008)

m) A questdo do regime fiscal das patentes e de outras modalidades de propriedade
intelectual tem vindo a ganhar particular relevo no dominio da concorréncia e
competitividade fiscal. Como referem Kessler e Eicke (2008): “patents and other
forms of IP (intellectual property) are in some ways like diamonds — exclusive,
unique and often brilliant. Even though patents are not, like diamonds forever, they
are as valuable. Patents are the lifeblood of society, the wealth of nations. For
countries lacking natural resources, patents are the crude oil of the mind:
predominantly onshore and rarely wasted. Patents are an intangible property, the

only property that can be reproduced indefinitely””.

Tem-se verificado nos tltimos anos uma “corrida” a nivel mundial, e em particular na
Unido Europeia, para a atraccao e promogao da criagdo de patentes através de regimes
especiais de incentivos fiscais, cada vez mais amplos, inovadores e favoraveis aos
investimentos em 1&D. De entre os regimes mais competitivos introduzidos em 2007 e

2008, destacam-se os da Bélgica, Franca, Holanda, Irlanda e Luxemburgo.
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Alias, um dos objectivos constantes da Estratégia de Lisboa de Marco de 2000 era o de
atingir, em 2010, um nivel de despesas em I&D na Unido da ordem de 3% do PIB,

incluindo as despesas directas e os incentivos fiscais.

Com a crise econdmica, e no ambito dos estimulos fiscais adequados a recuperagdo e
relangamento da economia, tem vindo a ganhar relevo a vertente da I&D, tendo um
tratamento especifico no dmbito da qualidade das financas publicas, como ja referido
anteriormente. No Plano de Relangamento da Economia Europeia (PREE), aprovado no
Conselho Europeu de 11 e 12 de Dezembro de 2008 de entre as acgdes nos dominios
prioritarios da Estratégia de Lisboa, consta o seguinte: “Os Estados-Membros e o sector
privado devem aumentar os investimentos programados na educagdo e na I&D (em
consonancia com o0s seus objectivos nacionais em matéria de I&D) com vista a
estimular o crescimento e a produtividade. Deverdao também estudar formas de
aumentar os investimentos do sector privado em I&D, por exemplo através de

. . . ;1 36
incentivos fiscais e subsidios...”.

Das medidas nacionais comunicadas no ambito do PREE destaca-se que 4 EM
(Eslovénia, Espanha, Irlanda e Portugal), em que o primeiro criou um sistema de
incentivos fiscais 4 1&D e os restantes reforgaram os ja em vigor. Por outro lado um
elevado nimero de outros EM, designadamente a Alemanha, a Austria, a Grécia,
Holanda, a Polonia e a Republica Checa criaram mecanismos de ajuda, através de

subsidios e de apoios financeiros a I&D.

Medidas/Recomendacdes para combater as repercussoes fiscais negativas da

globalizacao:

a) Relativamente a crescente mobilidade fisica de pessoas com maiores qualificagdes e
(ou) rendimentos, sem prejuizo da aplicacdo do principio da capacidade
contributiva, poderd analisar-se a possibilidade de introdugdo de regimes especiais
mais favoraveis orientados para atrair actividades cientificas e outras geradoras de

elevado valor acrescentado.

36 O realce do texto a bold consta do texto oficial.
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b) Relativamente a localizacdo fisica do investimento directo estrangeiro, os factores
fiscais considerados mais pertinentes sdo, designadamente, as taxas nominais e
efectivas do imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas (IRC), a existéncia
de incentivos fiscais que reduzam o imposto efectivo, os custos administrativos e de
cumprimento das obrigagdes fiscais, a estabilidade normativa e a previsibilidade do
sistema fiscal, a transparéncia na interpretacdo e na aplicacdo das normas fiscais
pela administragdo fiscal, o enforcement do controlo e da vigilancia da
administracao fiscal, nomeadamente, relativamente a imputagdao dos lucros entre as
entidades pertencentes a grupos multinacionais, a analise custo beneficio decorrente
da comparagdo entre a carga tributaria suportada e o retorno efectivo em termos de
bens e servigos publicos disponibilizados, bem como a existéncia de elevados
montantes de deficits orcamentais e (ou) da despesa publica que faga prever o
aumento provavel e futuro da carga tributaria. Por outro lado deve atender-se a
importancia da estabilidade normativa da legislacdo fiscal, pois as decisdes de
investimento directo estrangeiro sdo tomadas tendo em considera¢do prazos de
varios anos e a incerteza associada a legislagdo fiscal pode afastar potenciais

investidores;

¢) No que respeita a tributagdo dos rendimentos de capitais, a substitui¢do parcial do
principio da tributagdo global e progressiva, pela tributagao cedular ou pelo sistema
dual de tributagdo que permitem a aplicacdo de taxas nominais proporcionais mais
reduzidas, em vez de taxas nominais marginais progressivas, atenuando a tendéncia

para a deslocalizacdo da residéncia;

d) No que se refere ao regime de precos de transferéncia, a celebracdo de acordos
prévios multilaterais, ou a generalizagdo do método de fraccionamento global
segundo uma formula, que ¢ actualmente rejeitada pelas recomendacdes da OCDE
em matéria de pregos de transferéncia, poderiam, por um lado, permitir a reparti¢ao
do lucro mundial consolidado e a eliminacdo da dupla tributagdo nacional, e, por
outro, impedir a omissdo de lucros ou sua fixagao artificial em estados com reduzida

tributacao;
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e)

g)

h)

Ao nivel da troca de informagao entre administragdes fiscais, deve ser incentivada a
celebracdo de acordos de troca de informagdes que privilegiem o recurso a
mecanismos automaticos, que podem ser agilizados pelas actuais tecnologias de
informagdo ¢ de comunicacdo e que sdo mais eficazes que as outras formas de troca
de informagdes frequentemente utilizadas, a saber, a troca espontanea ou a troca a

pedido;

Relativamente aos paraisos fiscais e regimes fiscais privilegiados, a realizacdo de
iniciativas multilaterais e consertadas ao nivel da OCDE e da eu, que ndo se limitem
a actualizacdo da “lista negra”, ou “cinzenta” de paises e jurisdicdes e que
impliquem actuacdes politicas ou diplomadticas determinadas, a introdugdo ou
ampliagdo de medidas unilaterais tais como a normas anti-abuso, bem como a
celebragao de acordos de troca de informagao, unilaterais ou multilaterais, com os
paraisos “cooperantes” e, principalmente, apos a reunido do G20’ com aqueles que
realmente querem dar sinais de mudancga para uma atitude mais cooperante, podera

tentar atenuar o seu efeito;

No que respeita aos novos instrumentos financeiros e a sofisticacdo crescente do
sistema financeiro, deve existir um esfor¢o redobrado de acompanhar a sua evolucao
por parte do legislador fiscal, e de fiscalizacdo por parte da administracdo tributaria,
de forma a garantir que os rendimentos associados a estes instrumentos sejam

tributados forma apropriada;

O sistema fiscal deve conseguir cobrar os impostos efectivamente devidos.

A cobranga dos impostos efectivamente devidos podera contribuir para a atenuacao
da reducdo de equidade associada a perda da progressividade e ao afastamento do
principio da capacidade contributiva, uma vez que a evasdo fiscal e, sobretudo, o
planeamento fiscal agressivo ser, em geral, mais significativo em contribuintes com

elevados rendimentos.

Algumas medidas para alcangar este objectivo poderdo ser:

37 Ver em mais detalhe a sec¢io “a luta contra a fraude, a evasdo e o planeamento fiscal abusivo”.

)
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- A melhoria dos servigos da administragdo fiscal, ao adoptar a ldgica privada de
relagdo fornecedor-cliente, ao reduzir os custos de cumprimento fiscal mediante
a desmaterializacdo e simplificacdo das obrigagdes acessorias, bem como por
contribuir para a transparéncia e assimilacao da aplicacao da legislagdo fiscal.
Neste ambito, sera de destacar o contributo que a divulgacdo atempada dos
entendimentos administrativos, relativamente a aplicagdo da legislacdo fiscal,
pode ter para incentivar o correcto cumprimento da legislagdo fiscal por parte
dos contribuintes e reduzir os niveis de conflitualidade entre os contribuintes e a
administracao fiscal,

- A intensificagdo da capacidade de actuacdo e de controlo sobre os contribuintes
com elevados rendimentos e das grandes empresas que beneficiam de assessoria
fiscal bem qualificada e preparada;

- Ampliar as obrigacdes declarativas prestadas por entidades terceiras e que
possam servir para cruzar informag¢des com aquelas que sdo prestadas pelos
contribuintes; e

- A simplificagdo, na medida do possivel, da legislagdo fiscal e a estabilizacdo
normativa, com o objectivo de reduzir erros involuntarios decorrentes da

dificuldade em acompanhar as mudangas legislativas ou de as perceber.

1) A concorréncia a nivel da criagdo de sistemas fiscais cada vez mais atractivos para a
1&D e regimes cada vez mais favoraveis para marcas, patentes, direitos de software,
etc. justificam uma atengdo e acompanhamento permanente, sob pena de Portugal
perder competitividade nestes dominios, que se vém revelando muito mais

importantes que a questdo das taxas de tributacdo dos lucros das sociedades.
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Capitulo V. Eficiéncia do IVA - Indicadores

1. Enquadramento

Nos ultimos anos a literatura® fiscal tem vindo a apresentar um conjunto de indicadores
com o objectivo de avaliar a eficiéncia na cobranca das receitas do Imposto sobre o
Valor Acrescentado (IVA). Nesta seccdo sdo apresentados e quantificados, para o caso
portugués, alguns desses indicadores como forma de quantificar a eficiéncia na
cobranca do IVA e, por essa via, avaliar a performance na cobranga de receitas deste
imposto. Paralelamente, sdo sugeridas algumas alteragdes aos indicadores, alteragdes
essas que, mantendo ainda assim a impossibilidade de uma adequada comparagdo
internacional, incorporam informagdo que permite, em nossa opinido, melhorar a
comparagdo temporal do desempenho da cobranga do IVA, dado ser esse o objectivo

essencial desta seccao.

2. Analise das vantagens e inconvenientes dos diferentes
indicadores

2.1. VAT Productivity

O primeiro indicador que apresentamos ¢ o Efficiency Ratio também designado de VAT
Productivity (VP), o qual relaciona a cobranga do Imposto sobre o Valor Acrescentado

com o Produto Interno Bruto (PIB). Este indicador ¢ calculado do seguinte modo:

_ (IVA/PIB)
B tx(iva)

VP
onde tx (iva) representa a taxa normal de IVA. O valor deste indicador esta
compreendido entre zero ¢ um. Quanto mais perto de zero (um) menor (maior) ¢ a
eficiéncia na cobranca de IVA. Salienta-se, contudo, que a propria estrutura do sistema

fiscal contém factores que contribuem para que o valor se situe abaixo da unidade. Dos

38 Ver por exemplo OECD(2006) e OCDE(2008)
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varios factores, salientam-se os seguintes: (i) a existéncia de diferentes taxas de
tributagdo em sede de IVA; (i1)) o facto de existirem bens/actividades isentas e
beneficios fiscais; (iii) a capacidade para a administra¢do fiscal gerir o sistema de uma
forma eficiente e, iv) o grau de cumprimento voluntario dos contribuintes (grau de

evasao e fraude fiscais).

Os resultados para Portugal foram calculados usando quer a receita bruta de IVA, quer a
receita liquida de reembolsos® (ver Tabela 7 em anexo a esta seccdo para mais

detalhes). O Grafico 17 apresenta os resultados obtidos para o periodo de 1994 a 2008*.

Grafico 17. VAT productivity
(Receita Bruta e Receita Liquida de Reembolsos)
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Fonte: Calculos dos autores

Para além da variante relativa a receita de IVA (bruta/liquida) no calculo do racio,
considerou-se ainda a taxa média ponderada. Os condicionalismos referidos
anteriormente, em particular os referidos em 1) e ii), justificam a utilizagdo desta taxa. A

taxa média ponderada ¢ determinada anualmente tendo por base os montantes de IVA

3% Ao valor da receita cobrada de IVA foram excluidos os montantes de receita arrecadados ao abrigo de diplomas legais em
resultado de planos de regularizagdo de dividas. Assim, ndo se inclui como receita de IVA os montantes arrecadados ao abrigo do
Decreto-Lei n.° 124/96 de 10 de Agosto — o qual define as condi¢des em que se podem realizar as operagdes de recuperagdo de
créditos fiscais e da seguranca social previstas no artigo 59.° da Lei n.° 10-B/96, de 23 de Margo (rectificado pela Declaragdo de
Rectificagdo n.°16-D/96, de 30 de Novembro, e com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 235-A/96, de 9 de Dezembro —
nem do Decreto-Lei n.° 248-A/2002 de 14 de Novembro — o qual aprova um regime excepcional de regularizagdo de dividas fiscais
e a seguranga social - Nao se considerou também o montante de receita arrecadada ao abrigo do processo de securitizagdo de
créditos fiscais levado a cabo em 2003.

0 para o ano de 2008, pelo facto de ainda ter sido disponibilizado o relatorio de recursos proprio de IVA, ndo € conhecida a taxa
média ponderada, o que impede que se apurem os indicadores que utilizam esta taxa.
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cobrados a cada taxa e as respectivas bases. Esta taxa ¢ publicada no Relatorio de
Recursos Proprios que ¢ enviado anualmente a Comissdo Europeia. A utilizagdo desta
taxa tem a vantagem de imunizar parte das deficiéncias que geralmente sdo apontadas a
este indicador, com sejam o facto de ignorar a existéncia de diferentes taxas de IVA,

isencoes ou beneficios fiscais.

Pela leitura do grafico anterior, e independentemente do tipo de receita ou de taxa que ¢é
considerada, o valor do VAT-Productivity tem vindo a crescer ao longo dos anos. No
periodo considerado, a maior variagao anual ocorre em 2005 (ver Grafico 18). Nos anos
de 2006 e 2007, em virtude do crescimento dos reembolsos (acima do crescimento da
receita bruta) o indicador regista um menor crescimento quando consideramos a receita
liquida tornando-se negativo em 2007*!, salienta-se o facto de variagdes negativas do
indicador serem antecedidas pelas maiores variagdes positivas registadas. O Grafico 18
apresenta a variagdo anual, em pontos percentuais, do VAT productivity calculado
usando a taxa média ponderada para dois casos da receita de IVA: a receita bruta e a

receita liquida de reembolsos.

Grafico 18. VAT productivity — Taxa média ponderada
(Diferenca em pontos percentuais face ao ano anterior)
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Fonte: Calculos dos autores

Uma outra critica geralmente apontada a este indicador, o primeiro que foi utilizado nas
analises do FMI e da OCDE, prende-se com a base de incidéncia que ¢ usada no seu

apuramento — o PIB. Ora, por defini¢do, o IVA ¢ um imposto sobre o consumo, pelo

*I' A falta de informagio relativa a taxa média ponderada ndo permite estender a anélise a 2008.
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que o PIB ndo traduzira a melhor proxi para a base do IVA, tendo por isso passado a ser
subalternizado € mesmo abandonado. Neste sentido, como alternativa melhorada é
sugerida na literatura a utilizacdo do consumo nacional, sendo este indicador, que a

seguir se apresenta, designado por C-Efficiency ratio.

2.2. C-Efficiency ratio (CER)

Pelo facto do IVA ser, sobretudo, um imposto sobre o consumo, o CER utiliza, no seu
apuramento o consumo nacional em vez do PIB. Este indicador tem sido o mais
utilizado, a nivel internacional, at¢é ha poucos anos. O C-Efficiency ratio (CER) ¢

apurado do seguinte modo:

[ A 1 100
CER - [ ONEUmo) w400

e (1WA

Uma vez que o consumo ¢ menor que o PIB, os resultados obtidos por este indicador
sdo superiores aos valores obtidos pelo VP. Segundo a OCDE (2006) este indicador ¢
mais apropriado que o anterior dado que o IVA ¢ um imposto sobre o consumo
doméstico. Todavia, em 2008, a OCDE subvaloriza a importancia que vinha a atribuir a
este indicador e substituiu pelo VAT Revenue Ratio. Do ponto de vista tedrico, um
sistema de IVA no qual todo o consumo ¢ tributado a uma taxa uniforme, levara a que o
CER obtenha o valor de 100%. Um valor baixo para o CER indica uma erosdo da base
fiscal a qual pode ser justificada pela existéncia de taxas reduzida, isengdes,
ineficiéncias na cobranga da receita. O Grafico 19 apresenta a evolucdo deste indicador

para Portugal para o periodo de 1994 a 2008.
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Grafico 19. C-Efficiency ratio

(Receita Bruta e Receita Liquida de Reembolsos)
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Fonte: Calculos dos autores

Como se pode observar no Grafico 19, e para o periodo considerado, podemos concluir
que, independentemente do tipo de IVA considerado e da taxa, o valor maximo ¢ obtido
em 2000, decrescendo a partir dai até 2003 ou 2004, consoante se considere a receita
bruta ou a receita liquida, respectivamente. Depois de uma significativa subida em 2005

(a maior registada no periodo em analise) volta a descer a partir dai.

Grafico 20. C-Efficiency Ratio — Taxa média ponderada
(Diferenca em pontos percentuais face ao ano anterior)
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Fonte: Calculos dos autores

Dado que uma parte significativa do consumo publico ndo da lugar a liquidagao de IVA,

como sdo exemplo as remuneragdes, procedeu-se ainda ao célculo de duas variantes do
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C-Efficiency ratio: uma primeira na qual se expurgou do consumo nacional a parte do
consumo publico referente as remuneragdes [0 qual designamos de C-Efficiency ratio
corrigido] e outra na qual se considera apenas o consumo privado [a literatura chama a
este VAT Gross Compliance Ratio]. Os resultados para estes indicadores estdo
apresentados na Tabela 7, e, apesar dos valores obtidos serem ligeiramente diferentes,

as conclusoes sdo idénticas as obtidas anteriormente.

2.3. VAT Revenue Ratio

O ultimo indicador que apresentamos corresponde ao VAT Revenue Ratio*. Este
indicador distingue-se do anterior pelo facto de considerar o valor do consumo

expurgado do valor do IVA, isto &,

[ &,
FRR =

(Consumo - [Wa) Xt (WA)

Como referido anteriormente, pese embora as criticas que se possam fazer aos
indicadores, eles constituem uma base de andlise e comparagdo da evolucdo da
eficiéncia por parte de algumas organizagdes internacionais (por exemplo, FMI e
OCDE). Pelas limitagdes inerentes a constru¢cdo do indicador, em particular, o facto de
ndo endogeneizar todas as especificidades da estrutura fiscal em sede de IVA, ele ndo
serve para comparagdes internacionais, apenas deve ser usado para avaliar a evolugdo

temporal da eficiéncia.

Os graficos seguintes, determinados com base na informagao disponivel para o conjunto
de paises da OCDE para 2005, permitem evidenciar que, se por um lado é possivel
concluir pela existéncia de uma relagdo significativa entre a evolugdo das receitas de
IVA em percentagem do PIB (Gréfico 21) e a taxa standard de IVA, o mesmo nao
acontece quando relacionamos o resultado obtido para o VAT Revenue Ratio e a taxa

standard de IVA (ver Gréfico 22).

*2 Este indicador foi usado para medir a performance do IVA na edi¢do Consumption Tax Trends de 2008 da OCDE.
® Ver OCDE (2008) para mais detalhes.
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Grafico 21. Relacao entre receita de IVA e Taxa Normal de IVA
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Fonte: Elaborado com base na informagao apresentada em OCDE (2008).
Grafico 22. Relacao entre VRR e Taxa Normal de IVA
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Embora a maioria dos paises (16 de 29) tenham um VRR entre 0.50 e 0.65, as taxas de

IVA standards variam significativamente: entre 6% (Canadd) e 25% (Suécia). Cinco

Fonte: Elaborado com base na informagao apresentada em OCDE (2008).

paises com VRR acima de 0.7 tém taxas de [IVA abaixo da média.

A maioria dos paises (24 em 29) considerados pela OCDE (2008) tém um VRR abaixo
de 0.65, dos quais 7 paises apresentam valores abaixo de 0.50. Isto significa que, em
termos globais, os regimes de IVA, com as suas multiplas taxas reduzidas e isengdes
traduzem-se em significativa despesa fiscal quando comparado com o regime puro de

IVA. Ainda segundo a OCDE, entre 1/2 e 1/3 de receitas potencias ndo sdo sujeitas a
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tributacao ou, se o sdo, elas ndo sdao arrecadadas. Para Portugal, e para o periodo em
analise, 0 VRR varia entre 0.54 e 0.62, fixando-se em torno de 0.55 nos anos de 2006 a

2008. O Grafico 23 apresenta os resultados obtidos para Portugal.

Grafico 23. VAT Revenue Ratio
(Receita Bruta e Receita Liquida de Reembolsos)
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Fonte: Calculos dos autores

Como se pode observar pelo Grafico 23, o valor maximo do indicador ¢ obtido em
2000, ainda que apenas ligeiramente acima do registado em 2005. Entre 2000 e 2003
(2004) registaram-se decréscimos da eficiéncia quando consideramos a receita bruta
(receita liquida). Quando consideramos as variacdes dos indicadores face ao ano
anterior, verifica-se que em 2005 se registou o maior ganho de eficiéncia parte da qual

foi perdida em 2006 ndo totalmente compensada com o ganho registado em 2007.
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3.

a)

b)

Grafico 24. VAT Revenue Ratio — Taxa média ponderada
(Diferenca em pontos percentuais face ao ano anterior)
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Fonte: Calculos dos autores

Conclusoes e sugestoes

Pelas razdes apresentadas anteriormente parece-nos de concluir que o VAT
Revenue Ratio (VRR) ¢ o indicador mais aderente a especificidade do IVA,
dado que o montante do imposto que estd incluido no valor do consumo, deve
ser expurgado, para efeitos de avaliacdo de desempenho e eficiéncia na cobranga

do IVA;

Paralelamente, e pelo efeito de enviesamento que pode introduzir na analise,
entendemos que o indicador deve usar o montante do IVA expurgado dos
reembolsos, uma vez que alteragdes na politica de reembolsos de IVA induz a
alteragdes significativas na receita de IVA sem que essas alteragdes esteja
relacionadas com a eficiéncia. Sdo disto exemplo algumas das alteragdes
ocorridas recentemente em alguns paises (nos quais Portugal e Espanha se
incluem). Se as alteracdes em sede de reembolsos de IVA levam a uma aumento
dos reembolsos num ano por correspondente redugdo no ano seguinte, o0s
indicadores que ndo tomarem em consideracdo este efeito registardo uma
diminui¢do no ano do aumento de reembolsos € um aumento no ano seguinte.
Ora, ndo parece correcto que tais alteracdes sejam justificadas por menor ou

maior eficiéncia na cobranca do imposto;
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¢)

d)

g)

Parece igualmente de concluir que o “consumo corrigido” mais adequado para
efeitos de andlise sera o que resulta do somatério do consumo privado com a
parcela do consumo publico sujeito a IVA. A metodologia de apuramento dessa
parcela aqui utilizada, embora rudimentar, traduz uma via para a sua correcg¢ao,
contudo, outras componentes do consumo publico devem ser tidas em conta na
correcgdo. Salienta-se a importincia desta correc¢do, uma vez que, no contexto
de consolidacdo orcamental como a registada nos anos mais recentes em

Portugal, a rubrica “remuneragdes” sofrem alteracdes significativas.

Por outro lado, no caso de alteracdes da taxa normal, no decurso de um ano, sera
aconselhavel a utilizagdo da taxa normal média do periodo, em vez da utilizagdo
da taxa em vigor no inicio do ano, ou no final, o que enviesa, positiva ou
negativamente, a andlise do desempenho. Em Portugal, as alteragdes ocorridas
em 2002, 2005 e 2008 devem ser tomadas em conta na andlise. Por exemplo, em
2005, o aumento da taxa normal de IVA de 19% para 21% justifica um aumento
do valor do indicador. Considerar, no apuramento do VRR, a taxa do fim do ano
(21%) em vez da taxa média (19.7%) induz a uma redugdo do indicador em

cerca de 7%.

Idealmente, no caso dos Estados-Membros da Unido Europeia, a utilizagdo da
taxa média ponderada do IVA, em vez da taxa normal, parece-nos a mais

indicada, tanto mais que ¢ utilizada para efeito dos Recursos Proprios.

Pese embora a utilidade destes indicadores, para aferir da eficiéncia na cobranga
das receitas do IVA, eles devem ser completados por outros indicadores que
tenham objectivo semelhante, mas que assentem em metodologias diferentes. Os
recentes trabalhos da Comissdo Europeia, em particular, o relatorio Reckon, ao
procurar estimar o IVA potencial a partir das contas nacionais para cada Estado

Membro, vai neste sentido.

Tendo em conta todos os condicionalismos anteriormente elencados, podemos
concluir que para o caso de Portugal, de um modo geral e com excep¢ao do

VAT productivity, todos os indicadores apontam no mesmo sentido: depois de
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um periodo de estabilizacao entre 1994 e 1997, regista-se um crescimento até
2000, ano em que todos os indicadores usados registam o maximo, decrescendo
desde ai at¢ 2004. Em 2005, o significativo crescimento registado na receita do
IVA contribuiu para o aumento significativo em todos os indicadores usados,
com maior efeito na receita liquida de reembolso uma vez que o crescimento dos
reembolsos ficou abaixo do crescimento da receita bruta, elevando ainda mais a
taxa de crescimento da receita liquida de reembolsos. Entre 2006 e 2008, os
indicadores retomam os valores de 2004 quando usamos a taxa standard de IVA,
contudo, situam-se acima dos valores de 2004 e abaixo dos valores de 2005,

quando consideramos a taxa média ponderada.
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Tabela 7. Indicadores de Eficiéncia no IVA

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Relativamente a Receita Bruta de IVA
Taxa'"Normal"

C-Efficiency ratio 60.9 61.8 61.6 64.1 66.3 67.3 69.8 69.5 67.4 63.1 63.4 64.1 62.2 63.6 63.3
C-Efficiency ratio (corr) 72.3 73.2 73.0 76.2 793 80.6 84.1 84.0 81.8 76.0 76.0 76.9 73.8 74.9 74.5
VAT Revenue Ratio 0.67 0.69 0.69 0.72 0.75 0.76 0.79 0.79 0.77 0.72 0.72 0.73 0.71 0.73 0.73
VAT Revenue Ratio (corr) 0.82 0.84 0.83 0.88 0.92 0.93 0.98 0.98 0.96 0.89 0.89 0.91 0.87 0.89 0.88
VAT Gross Compliance Ratio 77.2 78.7 78.7 82.2 85.4 86.9 90.9 91.1 88.8 83.4 83.8 85.3 81.8 83.4 82.9
VAT Productivity 0.51 0.55 0.55 0.56 0.58 0.59 0.62 0.61 0.62 0.63 0.64 0.68 0.70 0.71 0.71
Taxa Média Ponderada
C-Efficiency ratio 78.0 79.2 80.0 84.0 87.0 87.1 90.4 89.6 87.4 83.0 83.5 86.6 83.8 85.4 nd
VAT Revenue Ratio 0.86 0.89 0.89 0.94 0.98 0.98 1.03 1.02 0.99 0.94 0.95 0.99 0.96 0.99 nd
VAT Gross Compliance Ratio 98.9 100.9 102.3 107.7 112.0 112.5 117.7 117.4 115.2 109.5 110.4 115.2 1103 112.1 nd
VAT Productivity 0.66 0.70 0.70 0.72 0.74 0.75 0.79 0.78 0.80 0.80 0.82 0.87 0.90 091 nd

Relativamente a Receita de IVA Liquida de Reembolsos
Taxa "Normal*

C-Efficiency ratio 51.4 51.3 49.8 50.8 52.7 54.4 55.8 54.5 52.6 50.0 49.5 51.5 492 495 49.1
C-Efficiency ratio (corr) 61.0 60.8 59.1 60.4 63.1 65.2 67.2 65.8 63.9 60.1 59.4 61.9 58.4 58.4 57.8
VAT Revenue Ratio 0.56 0.56 0.54 0.56 0.58 0.60 0.62 0.60 0.58 0.55 0.55 0.57 0.55 0.55 0.55
VAT Revenue Ratio (corr) 0.68 0.68 0.66 0.67 0.71 0.73 0.76 0.74 0.72 0.68 0.67 0.70 0.67 0.67 0.66
VAT Gross Compliance Ratio 65.1 65.4 63.7 65.1 67.9 70.3 72.7 71.4 69.3 66.0 65.5 68.6 64.7 65.0 64.3
VAT Productivity 0.43 0.45 0.44 0.44 0.46 0.48 0.49 0.48 0.49 0.50 0.50 0.55 0.56 0.55 0.55
Taxa Média Ponderada
C-Efficiency ratio 65.8 65.8 64.7 66.6 69.2 70.4 72.2 70.2 68.3 65.7 65.3 69.7 66.3 66.5 nd
VAT Revenue Ratio 0.72 0.72 0.71 0.73 0.76 0.78 0.80 0.77 0.75 0.73 0.72 0.78 0.74 0.74 nd
VAT Gross Compliance Ratio 83.4 83.8 82.7 85.3 89.1 91.0 94.0 92.0 90.0 86.7 86.3 92.7 87.3 87.3 nd
VAT Productivity 0.55 0.58 0.57 0.57 0.59 0.61 0.63 0.61 0.62 0.64 0.64 0.70 0.71 0.71 n.d

Fonte: Célculo dos autores, com base nos elementos disponiveis na Tabela 8.
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Tabela 8. Elementos usados para os calculos dos indicadores apresentados na Tabela 7
(unidade: milhdes de euros e percentagens)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Receita de IVA e Taxa Média Ponderada
Receita Bruta 6467 7437 7907 8 947 9902 10 843 12 140 12 728 13 876 14 730 14706 16223 17 462 18 578 18 944
Reembolsos 1011 1261 1510 1826 2 009 2058 2 427 2743 2960 2897 3203 3172 3642 4108 4241
Receita Liquida 5456 6176 6397 7121 7 893 8785 9 713 9985 10915 11833 11503 13051 13 820 14 470 14703
Taxa "Normal" (%) 16.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 19.0 19.0 19.0 21.0 21.0 21.0 20.7
Taxa Média Ponderada (%) 12 491 13.261 13.091 12.973 12.950 13.132 13.132 13.189 13.743 14.458 14.418 14.548 15.580 15.633 nd
Taxa "Normal" corrigida (%) 16.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.0 17.8 19.0 19.0 19.7 21.0 21.0 20.7
Cobranga Extraordinaria (coerciva e outra) 4.8 154.8 87.6 85.8 67.3 56.6 359.1 821.0 12.7 9.5 7.5 6.0 5.0

Contas Nacionais

PIB 78 752 85138 90 508 97898 106 498 114 193 122 270 129 309 135434 138582 144 128 149 123 155 446 163 238 166 128
Consumo Total 66 365 70 781 75 488 80 686 87085 94078 101 724 107 236 112529 115951 122 070 128 681 133 732 139 114 144 837
Consumo Privado 52377 55582 59033 62953 67638 72 820 78 101 81 800 85385 87 822 92323 96 707 101 599 106 016 110534
Consumo Publico 13989 15200 16 455 17733 19 447 21257 23 623 25436 27 143 28 129 29747 31974 32133 33 097 34303
Peso Remuneracgoes 749 723 719 724 .736 734 734 728 733 .696 .684 .674 .659 .637 637
Consumo Publico corrigido 3510 4216 4626 4891 5137 5658 6 295 6920 7237 8561 9405 10433 10958 12 008 12 445

Fontes: Relatorios de Recursos Proprios do IVA de 1994 a 2007 e INE, Contas Nacionais Anuais de 1994 (SEC79, Base 86, série compatibilizada com SEC95 em termos de VH), Contas
Nacionais Anuais de 1995 a 2006 (SEC 95, Base 2000) e Contas Nacionais Trimestrais de 2008 (SEC 95, Base 2000); Conta Geral do Estado para os anos de 1994 a 1996. Para 2008, usou-se a
informagdo da DGCI e DGAIEC.

Notas: em 2002 a taxa normal de IVA passou de 17% para 19% com efeitos a partir de Junho. Em 2005 a taxa normal do IVA passou de 19% para 21% com efeitos a partir de Junho. Em 2008 a
taxa normal do IVA reduziu-se 1 ponto percentual para 20%. O valor reportado para a “taxa normal corrigida” foi calculado tendo em conta o niimero de meses que, no respectivo ano, a taxa
produziu efeitos na receita arrecada.

A cobranga coerciva extraordinaria respeita apenas a parte da cobranga coerciva, em sede de IVA, que tem sido arrecadada pela Administragdo Fiscal ao abrigo de diplomas legais que
autorizaram a regularizagio de dividas fiscais (Decretos-Lei n.° 124/96 ¢ n.° 248-A/2002 ¢ a Securitizagdo em 2004).
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Capitulo VI. Luta contra a fraude e evasao fiscais: evolucao
recente e perspectivas

1. Introducao e questdes conceptuais

O presente capitulo ¢ dedicado a andlise da situagdo em Portugal nos dominios indicados, a
evolugdo recente do posicionamento de alguns paises e organizagdes internacionais
relativamente a concorréncia fiscal prejudicial e aos centros offshore ndo cooperantes, no
seguimento da reunido do G20 em Londres, no passado dia 2 de Abril, e a apresentacdo, no

final, de algumas sugestdes e recomendacgdes.

A delimitacdo conceptual de fraude, evasdo e planeamento abusivo ndo ¢ pacifica, dado

existirem problemas de tradugdo e problemas de “fronteira”.

No que concerne as questdes de tradugao transcreve-se o que Frada de Sousa (2008) escreveu

sobre o0 assunto:

“ Tax avoidance traduz-se correntemente, como “evasdo fiscal”, “évasion fiscale” ou
“Steuerumgehung™ ...Verifica-se, no entanto que a tax avoidance ¢ encarada,
tradicionalmente no Reino Unido, como consistindo em operagdes destinadas a evitar o
pagamento de impostos em conformidade com o Direito. Ja o conceito de tax evasion que, no
Reino Unido, designa operagdes destinadas a evitar o pagamento de impostos por meios
ilegais, traduz-se, correntemente, como “fraude fiscal”, “fraude fiscale” ou
“Steuerhinterziehung”. A tax fraud, no Reino Unido, refere-se, em geral, a operacdes
particularmente censuraveis, passiveis de procedimento criminal. Ressalta desta auténtica
selva conceptual e linguistica que €, em geral inexacto, traduzir-se tax avoidance, no sentido
que ela tradicionalmente assume no Reino Unido, simplesmente como “evasao fiscal”. Ela
descreve fendmenos que entre nos correspondem a elisdo ou evitagdo fiscal, como uma zona
cinzenta, ou de fronteira, situada entre a mera planificacdo fiscal legitima e a evasdo fiscal, ja
claramente situada no dominio da ilicitude.

Verifica-se, em qualquer caso, que o significado comum de tax avoidance no Reino Unido,
como arte de iludir legalmente o pagamento de impostos, se encontra actualmente sob

pressdo. A isto ndo serd alheio o significado autonomo que essa mesma expressao assume no
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Direito Comunitario — bem visivel no sistema comum de IVA — como correspondente a nogao
de evasdo fiscal. A tax avoidance do Reino Unido designa pois, cada vez mais, operagdes de
evitacdo fiscal abusiva (illegitimate tax avoidance), em contraposi¢do as operagdes de

legitimate tax planning”.

Relativamente aos problemas de terminologia num sistema legal multilinguistico, transcreve-
se 0 que ¢ referido neste dominio na Opinion Statement of the CFE ECJ Task Force da
Confédération Fiscale Européenne, de Novembro de 2007: “ Problems of terminology are
often accompanied by linguistic inconsistencies across the various official languages of the
European Union, especially in the tax case law of the European Court of Justice; The Elisa
judgement for instance contains examples of such problem,” which are recurrent in the
decisions of the European Court of Justice and sometimes also arise in the secondary law
concerning direct taxes, showing how difficult it currently is to achieve an homogeneous

interpretation and application of European tax law”.

Independentemente das questdes de traducdo referidas, a distingdo conceptual entre elisdo
fiscal ou tax avoidance, fraude fiscal ou tax evasion, planeamento fiscal ou tax planning e
planeamento fiscal abusivo ou agressive tax planning, apresenta algumas zonas de fronteira

. 46
que devem ser explicitadas.

A delimitacdo entre elisdo fiscal e fraude fiscal ndo ¢ totalmente pacifica. Para alguns autores
o conceito de evasdo ou elisdo tem uma natureza residual: qualificam como evasao toda a
forma de diminuir os impostos a pagar que ndo seja gestdo fiscal nem fraude fiscal: o primeiro
conceito aplica-se a situagdes extralegal (a poupanga fiscal é obtida através de negocios

juridicos licitos que ndo se encontram previstos em normas de incidéncia fiscal e/ou que,

* Frada, artigo citado.

# “ECJ decision 11 October 2007, case C-451/05, Elisa. For instance the wording of paragraph 91 of the Elisa
Decision in Italian, Spanish, Portuguese and Dutch contains a reference to terms that are equivalent of tax fraud
(i.e. frode fiscale, fraude fiscal in Spanish and Portuguese, and Belastingfraude), whereas the English text
mentions tax evasion and the French and German texts use equivalent terms to the latter wording, i.e. fraude
fiscale and Steuerhinterziehung; Similar problems arise with paragraph 80 of the same decision, but also with
other decisions, such as for instance paragraphs 37 and 38 of the Kofoed decision”.

* Uma das delimitagdes interessantes é a apresentada pela Agéncia Tributdria da Australia (ATO):

- Evasion — always illegal;

- Sham - illegal with the appearance of legality;

-Avoidance — technically legal — absolute boundary between illegal and legal;

- Aggressive tax planning — arrangements that “push the limits” of acceptable tax planning;

- Effective tax planning — arrangements consistent with the intent of the law;

- Mitigation — legal and welcomed.
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estando previstos nessas normas, t€m um regime menos oneroso. Trata-se de comportamentos
que consistem em contornar a lei fiscal sem expressamente a infringir e que se classificam
como fraude a lei fiscal. “Estes comportamentos ndo violam um qualquer dever de
cooperagdo, mas ainda assim ndo sdo desejados pelo legislador, por visarem manifestamente
ladear o ordenamento juridico-tributario para conseguir um objectivo oposto aos valores que o
estruturam™’. Trata-se assim de comportamentos compativeis com a letra da lei mas que

violam o seu espirito e objectivo.

Ja a fraude fiscal consiste numa actuag¢do contra-legem, em que a poupanga fiscal resulta de
praticas ou comportamentos ilicitos, infringindo directamente a lei, quer por ac¢do, quer por
omissdo, actuagdo essa que, se detectada, dd origem a aplicacdo de uma san¢do penal fiscal,
que pode mesmo ser de natureza criminal®®. Porém, em diversas situacdes existe dificuldade

em estabelecer uma separacdo rigorosa entre fraude fiscal e fraude a lei fiscal.

O planeamento fiscal, optimizagio fiscal, gestdo fiscal, ou engenharia fiscal®* ou tax planning
consiste, para a generalidade dos autores, na minimizagdo dos impostos a pagar, por uma via
totalmente legitima e licita, quer desejada propositadamente pelo legislador, quer deixada por
este a disposigdo opcional pelo contribuinte, ou seja, por um comportamento intralegem. Sao
assim afastados do conceito de planeamento fiscal, também designado por planeamento

legitimo, os actos ilegais ou contra legem.

A questdo mais complexa de delimitagdo ocorre quando o conceito de planeamento fiscal se
aproxima do da elisdo fiscal ou comportamento extra-legem, em que o contribuinte opta pela
pratica de comportamentos ou negdcios juridicos licitos de que vai resultar uma diminui¢ao
ou exclusdo da tributacdo, ndo desejada pelo legislador ou contraria aos principios que

fundamentam o sistema fiscal.

Para fazer face a esses comportamentos, a maioria dos paises tem adoptado diversas normas

legais, designadamente a adopgdo de clausulas gerais anti-abuso, de normas especiais ou

47 Saldanha Sanches (2006).

* A questdo da criminalizagdo de todos os comportamentos considerados como de fraude fiscal nalguns paises
requer uma separagdo conceptual clara. A Agéncia Tributaria do Canada, ap6s definir os conceitos, alerta os
contribuintes para as diferentes consequéncias dos comportamentos: “tax evasion, unlike tax avoidance, has
criminal consequences. Tax evaders face prosecution in criminal court”.

¥ Freitas Pereira (2009).
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especificas anti-abuso e, mais recentemente, um ainda reduzido nimero de paises, em que se
inclui Portugal, adoptaram regimes juridicos de deteccio e combate do denominado

planeamento fiscal abusivo ou agressivo.

A delimitacdo do que ¢ ou ndo uma pratica aceitavel ou inaceitavel de minimizacao fiscal,
conduziu, nos paises que adoptaram legislacdo especifica no dominio do planeamento fiscal
abusivo, & opc¢do por solugdes de comunicagdo ou informacdo prévia dos esquemas ou

actuagodes, funcionando assim como um alerta precoce a Administragao Tributaria.

Recomendacgoes:

1. A divulgacdo publica dos esquemas ou actuagdes de planeamento fiscal que o Director-
Geral dos Impostos repute de abusivo, deveria basear-se nas boas praticas de alguns paises
que nos precederam, designadamente da Austrdlia e do Canadd, e ser orientados
essencialmente para funcionar como alerta ou aviso aos cidadaos sobre os riscos que correm

ao aderir a determinados esquemas, tal como vem sendo recomendado pela OCDE.

2. No site da DGCI deveria inserir-se com urgéncia um conjunto de alertas/avisos destinados
aos promotores, aos utilizadores e aos contribuintes em geral. Neste dominio, o site da
Australian Taxation Office (ATO) podera constituir uma boa fonte de inspiracdo. Mensagens
como “Cuidado com certas propostas. Se lhe parecer que a proposta/oferta ¢ demasiado boa
para ser verdadeira, provavelmente sera”. Por outro lado, folhetos muito simples como os
divulgados pelas Agéncias do Canadd e da Australia, em particular neste Ultimo caso, o

folheto “don’t take the bait”, seriam particularmente uteis.
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2. Mecanismos preventivos, formativos e informativos

2.1 Educacao Fiscal

Uma das componentes da prevengao da fraude e evasao fiscais, que ndo tem impacto imediato

mas ¢ importante a longo prazo, ¢ a da Educacdo Fiscal.

A DGCI estd a desenvolver desde 2007 um Projecto, o qual tem contado com o
empenhamento de uma pequena equipa liderada por Paiva Boléo, que tem por base uma
exposicdo itinerante (em cerca de 30 painéis), acompanhada por uma série de iniciativas,
incluindo um jogo e alguns livros, cujas caracteristicas principais se resumem a seguir:

— “Tax Bem! — o Jogo da Educac¢do Fiscal”, um jogo de tabuleiro original e inédito,
enriquecido com perguntas, funcionando como sensibilizagao pedagogica aos impostos e a
responsabilidade civica do seu cumprimento.

— “Os Pesadelos Fiscais de Porfirio Zap”, um livro original de banda desenhada da autoria
de José Carlos Fernandes, sensibilizando para a importancia do cumprimento das
obrigacoes fiscais, seja pela positiva (a necessidade e destino das receitas, a maior justiga),
seja pela negativa (as consequéncias nefastas do ndo cumprimento).

— “Impostos: Nocoes Essenciais”, da autoria do Subdirector-Geral José Rato Rainha, uma
introdu¢do aos impostos e ao Sistema Fiscal Portugués, que se pretende acessivel sem
deixar de ser rigorosa.

— “Era uma vez no Planeta do Respeito por Todos”, da autoria de dois funciondrios da
DGCI, Luis Ferrdao e Bruno Bengala, pequeno conto em ambiente de fic¢do-cientifica
destinado a um publico infanto-juvenil, sublinhando a injustica e as consequéncias

negativas do ndo pagamento dos impostos devidos.

A Exposicdo itinerante continua a ser o nucleo central em torno do qual se desenvolvem as
principais iniciativas do Projecto. O ponto mais saliente de 2008 disse respeito ao facto de ter
sido necessario promover a sua duplicagdo. Este facto permitiu a presenca mais prolongada
em cada distrito. A Exposi¢ao esteve no Porto (Alfandega), Aveiro (Loja do Cidadao), Beja
(Instituto Politécnico), Castelo Branco (Biblioteca Municipal), Evora, Loulé, Setubal (Espago

cedido pela Camara Municipal) e Santarém (diversas escolas do distrito, em vérias cidades).
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Em complemento e interligacdo com a Exposi¢do, e além das cerimonias de inauguragdo, bem
como de visitas guiadas, realizaram-se conferéncias e semindrios, de que se destacam os
realizados em Beja (Instituto Politécnico), Ourém (Escola Secundaria), bem como em

Santarém (Liceu Sa da Bandeira).

Continuou a divulgacdo e distribuigdo dos diversos materiais pedagogicos realizados no
ambito deste Projecto a escolas, turmas, gabinetes oficiais, apoio a coloquios e seminarios,
etc., tendo-se iniciado a preparacdo de novas edigdes dos referidos materiais, dado

encontrarem-se em vias de esgotar.

Em articulagdo com o Projecto, verificou-se a participacdo no 6.° Congresso Nacional da

Administragdo Publica (INA), bem como se deu continuidade a representagdo no Férum

Educagao para a Cidadania.

Pretende-se que o Projecto tenha desenvolvimentos em varias vertentes, nomeadamente

informaticas e pedagogicas.

Recomendacoes

3. A principal Recomendagdo, que se considera prioritaria, diz respeito a dinamizagdo das
diligéncias ja iniciadas no sentido de se produzir um Guia de Educacdo Fiscal, a realizar com
o Ministério da Educag¢do e destinado aos professores, ndo tendo ainda havido condi¢des para
a sua concretizagao, seja devido a — com os escassos meios humanos disponiveis — terem sido
privilegiadas as actividades acima referidas, seja por se considerar ndo estarem reunidas as

condicoes a nivel do Ministério da Educacgao.

4. Que o grupo da DGCI ligado a educacdo fiscal, em concertacio com elementos do

Ministério da Educagdo, contacte com responsaveis Brasileiros do Programa Nacional de
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Educacdo Fiscal (PNED”"), para conhecerem em detalhe um programa que é reconhecido

internacionalmente como um exemplo.

5. Que a DGCI e DGITA, tomando como base o sitio “Ledozinho” do PNED, procurem

replicar a ideia de um sitio adequado a formacao e educagao fiscal dos mais jovens

2.2 Os alertas fiscais

Foi implementado pela primeira vez em 2006 um sistema de alertas fiscais que visou evitar
erros no preenchimento das declaragdes Modelo 3 entregues pela Internet. O sistema assentou
no cruzamento da informagdo constante das bases de dados da DGCI, nomeadamente das
declaracdes Modelo 10, com os valores inscritos pelos contribuintes nas declaragdes

submetidas pela Internet.

Com este sistema, conjugadamente com o controlo de divergéncias entre os rendimentos
declarados e as retengdes declaradas, passou a ser possivel alertar precocemente os
contribuintes para as divergéncias constatadas, possibilitando assim a sua atempada

correcgao.

Em 2007 procurou-se potenciar as vantagens do sistema de alertas, tendo sido possivel
implementar a primeira fase do pré-preenchimento das declaragdes Modelo 3 de IRS dos
rendimentos de trabalho dependente e pensdes, do ano de 2006. Nos anos seguintes
continuou-se a alargar substancialmente o nimero de campos da declaragdo ja preenchidos, e

dos alertas no preenchimento e recep¢ao das declaragdes Modelo 3 do IRS;

Os alertas e o pré-preenchimento constituem um importante passo para a reducdo dos custos
de contexto através da redugdao substancial do numero de declaragdes com erros ou
divergéncias, melhora o relacionamento fisco-contribuinte, evita deslocacdes desnecessarias
aos Servicos de Financgas, incentiva a entrega de declaragdes pela Internet ¢ melhora o
desempenho da Administracdo Fiscal dados os menores tempos de liquidacdio e a maior

eficacia no controlo dos elementos declarados. Em suma, os contribuintes evitam transtornos

*> O Programa é coordenado pela Escola de Administragdo Fazendaria (ESAF) e pelo Ministério da Educacio
em coordenagdo com a Secretaria da Receita Federal do Brasil, Secretarias Estaduais da Fazenda e da Educacéo,
Secretaria do Tesouro Nacional e com a Controladoria Geral da Unido.
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burocraticos, para além de eventuais coimas. A DGCI, por seu lado, pode afectar os

funcionarios dos Servicos de Finangas a tarefas de maior valor acrescentado.

No entanto, a Administrag¢do Fiscal ainda ndo dispde de um sistema de alertas, contrariamente
ao que ja ocorre noutros paises, vocacionado para informar os contribuintes para os eventuais
riscos de algumas decisdes/actuagdes que os poderdo enquadrar em situagdes de planeamento

abusivo, evasdo ou fraudes fiscais.

A Agéncia Tributaria da Australia ¢ amplamente reconhecida como sendo, neste dominio, um

exemplo, sendo mesmo a melhor a nivel Mundial.”!

Recomendacoes

6. Prosseguir a ampliacao dos campos pré-preenchidos da declaracao modelo 3 do IRS, o que
podera implicar, no futuro, a necessidade de uma ampla revisdo das dedugdes, abatimentos,

beneficios fiscais, etc. no ambito do IRS, no sentido da sua estandardiza¢ao ou planeamento.

7. A OCDE publicou recentemente um relatorio sobre o pré-preenchimento intitulado “Third
Party Reporting Arrangements and Pre-filed Tax Returns: The Danish and Swedish
Approaches” que contem um anexo do qual consta uma descrigdo da amplitude do pré-
preenchimento em cada um dos 13 paises que optaram por esta modalidade. O referido Anexo
pode ajudar a identificar solugdes que possam ser replicadas por Portugal. Por outro lado, a
Noruega indicou a sua inten¢do em introduzir a partir de 2008 o pré-preenchimento também

para os rendimentos empresariais. Seria interessante estudar esta experiéncia.

8. Evoluir progressivamente para um sistema de alertas fiscais como os da ATO da Australia

ou do Canada

2.3 As informacgdes vinculativas e a sua transparéncia

1O sistema de alertas dos EUA, também muito citado, estd mais centrado na divulgacdo dos “esquemas” mais
perigosos e chocantes, havendo mesmo uma publicacdo anual dos top-12 através da lista “the dirty dozen”.
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E aceite e reconhecido internacionalmente que um bom sistema de informacgdes vinculativas ¢

uma condicao essencial para um sistema fiscal competitivo e transparente.

Por outro lado, um bom sistema de informag¢des vinculativas contribui para diminuir a
litigiosidade, melhora o relacionamento fisco-contribuinte, ajuda ao aumento da transparéncia

do sistema fiscal ¢ a diminuicao do risco de decisdes discricionarias e arbitrarias.

As alteracdes introduzidas no Orgamento de Estado para 2009, através da alteracdo do artigo
68° da Lei Geral Tributaria, enquadram-se nesse objectivo. Acresce que, na linha da pratica
frequente na maioria dos paises com sistemas fiscais de referéncia neste dominio, se prevé o

. . . ~ . . 14 o : 52
pagamento pelos contribuintes das informagdes vinculativas com caracter de urgéncia.

O prazo previsto para a prestacdo de informagdes vinculativas e bastante ambicioso.
Tomando, como base de comparagdo, uma vez mais, a ATO, em que o prazo indicativo ¢ de
28 dias uteis, cerca de 40 dias de calendario contados a partir do momento em que o pedido ¢
apresentado com todos os elementos exigidos mais 14 dias uteis se forem necessarios
elementos adicionais, a que acresce a eventual extensdo em funcdo da complexidade da
questdo, sera de concluir que estamos perante um desafio, que a ser bem sucedido, colocara
Portugal no grupo de paises com desempenho acima da média de entre os “ bem

comportados”.

A novidade do nosso sistema, que nao tem em geral tradicao nos da esmagadora maioria dos
paises, consiste no sancionamento tacito, caso o pedido ndo seja respondido dentro do prazo

legalmente fixado.

Acresce que a obrigatoriedade da apresentacdo dos pedidos de informacao vinculativa por
transmissdo electronica, prevista na Portaria n.° 972/2009, de 31 de Agosto, se por um lado

atribui mais comodidade e seguranga ao processo, vem exigir em contrapartida mais

celeridade a DGCI.

Recomendacoes

2 Note-se que em muitos paises todo o servigo de prestagio de informagdes vinculativas da Administragio
Tributaria é pago, independentemente da maior ou menor complexidade ou da urgéncia do requerente.
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9. Optar com urgéncia pelo modelo centralizado ou descentralizado do(s) servigo(s) da DGCI
que ficardo responsaveis pela elaboracdo das informacdes vinculativas e dota-lo(s) dos meios
humanos e materiais para o desempenho dessa fun¢do. Trata-se de uma func¢do que, pelos
elementos estatisticos que se conhecem das Administragdes Tributdrias em que o desempenho
no dominio da prestacdo de informacdes vinculativas constitui benchmark, ¢ altamente
consumidora de postos de trabalho, para além de requerer uma especial qualidade técnica dos

funcionarios afectos a essa fungao.

2.4 Os acordos prévios sobre precos de transferéncia ou advance
price agreements (APAs)

A complexidade das situagdes que envolvem disputas entre as administracdes fiscais e os
contribuintes em razdo de precos de transferéncia ¢ o aumento do nimero de casos em
contencioso™ vém realgando a importincia que os acordos sobre precos de transferéncia
(APAs) unilaterais (entre o contribuinte e a sua Administragao Tributaria), bilaterais (entre o
contribuinte, a sua Administracdo e outra Administracdo Tributdria) ou multilaterais (entre o
contribuinte, a sua Administracdo Tributaria e diversas outras Administragdes Tributarias)

atingiram como solug¢do pro-activa, com vantagens para todos os intervenientes.

Portugal s6 muito recentemente, através do aditamento do artigo 128°-A ao Cddigo do IRC e
da publicagdo da Portaria n.° 620-A/2008, de 16 de Julho, passou a dispor de normas legais
que garantam as empresas a seguranca juridica quanto as politicas de precos de transferéncia
adoptadas, juntando-se assim, ao grupo de paises que reconhecem as vantagens dos acordos

prévios sobre precos de transferéncia.

No entanto, nio pode ser ignorado que ¢ um procedimento caro para o requerente’’ ¢ para a
propria Administra¢do Tributaria, complexo e demorado. So a titulo meramente indicativo, no
primeiro semestre de 2008 o Internal Revenue Service (IRS) dos EUA s6 tinha concluido 24

APAs (15 bilaterais ¢ 9 unilaterais) e o stock de casos em apreciacdo era de 270 (227

>3 Num artigo recente de C.David Svewenson e Garry B. Stone, “Global tax audits and dispute resolutions”,
publicada na Tax Notes International, de 9/2/2009, os autores estimavam que o numero de casos em disputa
relativamente a pregos de transferéncia seguidos pela auditora em que trabalham nos EUA teria aumentado 52%
entre 2005 e 2007.

>* A apresentagio de APA nos EUA custa em média 50 000 délares nos EUA e a renovagio 35 000.
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bilaterais e 43 unilaterais). O prazo médio para concluir uma APA era de 44.7 meses para

uma APA bilateral ou multilateral e de 18.7 para uma unilateral.

A informagao recentemente conhecida para todo o ano de 2008 relativamente ao desempenho
do departamento APAs do IRS americano, revela um nimero de 68 pedidos concluidos. O
prazo médio para concluir uma APA foi de 38.6 meses e de 27.6 meses para a renovagao de

APAs.

O nimero de funcionarios do IRS afectos as APAs diminuiu de 37, em 2007, para 33, em

2008.%

A apreciag@o de um pedido de APA envolve especialistas fiscais da Administragao Tributéria,
especialmente preparados, mas requer igualmente a participacdo de especialistas de outros
dominios (engenharia, informatica, agricultura, constru¢do civil, etc.) consoante as
particularidades e especificidades do sector ou da operagdo, obviamente para além da
preparagdo naturalmente requerida aos funciondrios tributarios. Por essa razdo ¢ necessario
prever-se o recurso a suporte externo, quer a nivel de outsourcing de alguns servigos, quer a

eventual requisicao de especialistas, situacao prevista nalgumas legislacdes fiscais.

Recomendacoes

10. Que seja reforgada a DGCI com os meios necessarios para assumir essa tarefa ou,
alternativamente, que seja criado um Departamento/Servigo/Nucleo/Divisdo, para o efeito,
tendo sempre em conta a complexidade das questdes em apreco, que ocasionam uma
excepcionalmente baixa correlacdo entre o nimero de pedidos analisados e o numero de

técnicos afectos a sua apreciagao.

11. Que seja legalmente acautelada a necessidade de outsourcing ou de requisi¢@o e que sejam
previstas as modalidades de pagamento aos especialistas e/ou as entidades ou empresas a que

estdo vinculados.

> Este niimero ndo inclui os técnicos contratados ou requisitados para elaborarem pareceres especificos.
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2.5 Os relatorios sobre o combate a fraude e a evasao fiscais

E amplamente reconhecido que a discussdo e a divulgacio das medidas encetadas para
combater a fraude e a evasao fiscais e dos resultados alcangados t€ém uma grande importancia,
quer para dissuadir tais praticas, quer para avaliar a eficiéncia e eficacia dos diversos niveis da
Administragdo Publica nessa luta sem fim. Por outro lado, constitui um importante elemento

de referéncia para avaliar o grau de empenhamento politico no combate a esse flagelo.

Em Portugal, s6 em 2006 foi consagrado, na Lei do Orgamento para 2006, o compromisso
da submissdo pelo Governo a Assembleia da Republica de um relatorio sobre o combate a
fraude e evasao fiscais. Desde entdo t€ém sido apresentados todos os anos relatérios centrados

sobre essa tematica.

O primeiro Relatério, naturalmente limitado, tem vindo a ser continuado e aprofundado por
outros, cada vez mais substanciais, mais completos e mais partilhados na sua concepgdo e

elaboragao.

De facto, tanto no que concerne aos conteidos, como no nimero de departamentos que

contribuem para a sua elaboragao, tem-se constatado um aumento gradual e progressivo.

Por outro lado, os relatérios t€ém o particular mérito de terminar de vez com diversos tabus,
tais como o da afirmacdo enraizada que em Portugal s6 havia um caso de prisdo efectiva por
crime fiscal’”’, que se desconhecia o montante do stock da divida executiva, que se
desconhecia o nimero dos processos fiscais pendentes nos Tribunais Fiscais, bem como dos
respectivos montantes em causa, que nao se procedia ao levantamento do sigilo bancario,

58
etc.

%6 Em conformidade com o artigo 91° da Lei n® 60-A/2005, de 31 de Dezembro.

70 célebre “caso Jodo Cebola”. Com vista a procurar desmontar a ideia enraizada de que ndo existiam outras
situagdes de aplicagdo de pena de prisdo efectiva, mencionava-se no primeiro relatorio: “Contrariamente a ideia
geral de que ninguém ¢ punido com pena de prisdo por fraude fiscal, a realidade demonstra que o numero de
pessoas arguidas em crimes fiscais tem vindo a crescer nos ultimos tempos”. S6 no relatério seguinte, relativo ao
ano de 2006 foi possivel apresentar dados das penas de prisdo efectiva aplicadas em processos criminais-fiscais
que, para o periodo 2000 a 2006, ascendiam a 109 penas, a que acrescia o nimero de 1822 condenagdes com
pena suspensa.

> No relatério de Fevereiro de 2009, relativo ao ano de 2008, indica precisamente: ... O presente relatério
enuncia os principais métodos e mecanismos de combate a frade utilizados pelas entidades tuteladas pelo MFAP,
bem como os resultados alcancados pela aplicagdo dos mesmos. Este documento inclui, de igual modo, os dados
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Acresce que ndo se assumia, até entdo, qual o montante de dividas fiscais prescritas, sO se
conhecendo pontualmente, quando surgia relato na imprensa, que o Estado tinha deixado
prescrever o imposto da empresa X, normalmente acompanhada de critica a falta de zelo da

Administragdo para evitar tal desenlace.

Esta divulga¢do serve também para alertar a opinido publica em geral para determinados
esquemas fraudulentos de elevada complexidade e sofisticagdo, como as facturas falsas, os
programas informaticos adaptados especificamente para a fuga ao fisco, a fraude carrossel, a

fraude fénix, etc.

A identificacdo de sectores econdmicos particularmente envolvidos em determinados
113 2 : ~ . . ~ . . , .
esquemas”e a divulgagdo das prioridades da acg¢do inspectiva no ano seguinte ao do relatorio

apresentado atribuem ao relatério uma salutar transparéncia.

Também o facto de se ter conseguido a disponibilidade de departamentos fora do Ministério
das Finangas e da Administragdo Publica, como ¢ o caso do Departamento Central de
Investigacdo e Accgdo Penal (DCIAP), da Policia Judiciaria (PJ), da Guarda Nacional
Republicana (por intermédio da ex-Brigada Fiscal e actualmente Unidade de Acgao Fiscal), se
associarem aos organismos tutelados pelo MFAP (DGCI, DGAIEC, IGF e DGITA) com os
seus contributos para o relatorio, ¢ bem elucidativo do trabalho conjunto e de cooperagao,

inexistente até ha poucos anos.

Tem sido estreita a cooperacdo entre a DGCI, DGAIEC e ICF, o que ¢ perfeitamente natural,
dado serem departamentos do Ministério das Financas. E de destacar, em particular, a
importancia da cooperagao com a PJ, consubstanciada na realizacdo de acgdes conjuntas no
ambito do protocolo celebrado em 2005 e no sucessivo aumento do numero de brigadas
mistas. Tém sido efectuadas outras ac¢des conjuntas com a GNR, Policia de Seguranga
Publica (PSP), Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), Autoridade de Seguranga
Alimentar ¢ Economica (ASAE), Autoridade para as Condi¢des de Trabalho (ACT), a

referentes aos processos de levantamento do sigilo bancario, as reclamagdes graciosas, as impugnagdes judiciais,
as execugdes fiscais ¢ a cobranga coerciva, bem como informacao relativa a divida exequenda e as prescrigdes”.
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Inspeccao dos Centros regionais da Seguranga Social (CRSS), embora com a salvaguarda das

especificidades e especialidades de cada organismo e a salvaguarda do dever do sigilo fiscal.

As acgodes conjuntas efectuadas e a estreita cooperagdo com o DCIAP em crimes financeiros e
fiscais de grande dimensdo e complexidade tém propiciado importantes sinergias de actuagao
e ajudado a transmitir para os cidaddos uma mensagem de coordenagao dos meios existentes e
de um trabalho conjunto, em que se procura utilizar e optimizar a expertise especifica dos

técnicos dos departamentos envolvidos.

Recomendacgoes:

12. Pelo seu valor informativo, dever-se-a procurar enriquecer os Relatorios sobre o Combate
a Fraude e Evasao dos proximos anos, aditando-lhe, numa primeira fase, dados quantitativos
sobre os indicadores de desempenho do IVA e da estimativa do nivel de evasdo potencial a
este imposto (metodologia VAT gap). Numa segunda fase, dever-se-iam apresentar
quantificagdes sobre a estimativa da evasdo e fraude fiscais noutros impostos, em particular
nos IECS. Uma das pistas a seguir neste dominio, poderia ser o Relatorio anual do Reino

Unido, que poderia constituir benchmark.
13. Seria igualmente de se aditar ao relatorio um capitulo sobre as medidas de planeamento

fiscal abusivo comunicadas & Administragdo Fiscal, a semelhanga do que ocorre na Australia,

Canada, EUA e Reino Unido
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3. Métodos e mecanismos de acompanhamento e repressao

3.1 Enquadramento

A dimensdo do fenémeno da evasdo, da fraude fiscal e do planeamento fiscal abusivo atingiu
enormes propor¢des na erosao das bases fiscais nacionais. Muitos paises — quer
individualmente, quer no dmbito de grupos e organizagdes e organismos internacionais — tém

vindo a implementar medidas para controlar a situagao.

No ambito da Unido Europeia as ac¢des tém sido orientadas primordialmente para a fraude e
evasdo ao IVA, enquanto que a OCDE tem centrado as suas atengdes mais no dominio da

tributagdo directa e no combate ao branqueamento de capitais.

A crise do sistema financeiro e da economia mundial veio alertar o mundo para a necessidade
de intensificacdo da troca internacional de troca de informacgdes para efeitos fiscais no sentido
do combate aos fendmenos de evasdo e fraudes fiscais e, em particular, para o exercicio de

pressdo politica sobre os centros 0ff-shore nao cooperantes.

3.2 A economia paralela

O fendémeno da economia paralela ou informal ¢ naturalmente complexo e susceptivel de

apreciagoes algo dispares.

Nos ultimos anos o professor Friedrich Schneider tem vindo a ser reconhecido como um dos

maiores especialistas mundiais na analise da economia informal.

Num estudo recente (“The Size of The Shadow Economy in 21 OECD Countries, from
1989/90 to 2009”") centrado em 21 paises da OCDE, entre os quais Portugal, Schneider alertou
para o risco de um aumento da economia informal/PIB dos 13,3% de 2008 para 13,8% em
2009. Relativamente a Portugal o aumento seria ligeiramente superior, passando de 18,7% do

PIB em 2008 para 19,5% em 2009.
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O modelo usado por Schneider, que passou a ser uma referéncia nesta area, caracteriza-se
basicamente pela utilizacdo do procedimento MIMIC (multiple industries and multiple
courses procedure), afastando-se assim de outros modelos que procuram estudar o fenémeno
em base de uma Unica causa, designadamente a carga fiscal, e na importancia que atribui ao

indicador da procura monetaria (currency demand approach):

No que respeita ao caso portugués, segundo Schneider, o peso da economia informal em
percentagem do PIB tera aumentado desde 1989/1990 até 1997/1998, tendo decaido desde

entdo até 2008, sendo essa diminui¢cao mais notoria a partir de 2004.

A dimensdo da economia paralela em Portugal, em percentagem do PIB, segundo os calculos

de Scnheider teria tido a seguinte evolugao:

1989/90 1994/95 1997/98 1999/2000 2001/02 2009
(média) (média) (média) (média) (média) 2003 2004 2005 2006 2007 2008 (Estimativa)
15,9 22,1 23,1 22,7 22,5 22,2 21,7 21,2 20,1 19,2 18,7 19,5

Note-se que a reducao em 2008 ja foi muito pequena. Em 2009 o autor do relatorio antecipa o

aumento acima referido.

A analise de Schneider parece vir confirmar uma ligeira/média reducdo do peso da economia
informal no nosso pais, mais significativa em 2004 a 2007, com uma reducdo média de 0,75

p.p. € com uma reducdo muito importante em 2006 e 2007 em que a reducdo média atingiu 1

p-p--

Schneider chama a atengdo para o risco do recrudescimento do fendmeno da economia
paralela para o conjunto de paises analisado, em virtude da crise econdmica e financeira que a
todos afecta. Nao pode deixar de se realgar que sendo a estimativa do aumento médio para os
21 paises estudados de cerca de 3,3%, o aumento previsto para Portugal se situa ligeiramente

acima dos 4%.
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Em Espanha, que no dominio da economia paralela ndo se encontra em melhor posi¢do que
Portugal, a Agéncia Tributéaria elegeu como uma das prioridades da fiscalizagdo em 2009 o

combate a economia paralela.

O fendémeno da economia paralela ¢ bastante complexo e ndo existem solu¢des milagrosas
para o combater. SO a titulo meramente exemplificativo, a Agéncia Tributaria do Canada, foi
recentemente criticada pelo Auditor geral do Canada, num relatorio divulgado em 31 de
Margo de 2009, pelo progresso insuficiente verificado na execu¢do do programa denominado

por Underground Economy Initiative.

Recomendacgoes:

14 O aumento do peso da economia informal é perfeitamente expectavel quando se desenrola
a pior crise desde a Segunda Guerra Mundial. Isso ndo significa, bem pelo contrario, uma
atitude de laxismo relativamente ao seu alastramento, sob pena de contagio altamente lesivo
sobre a economia formal. No entanto, o combate a economia informal devera, num contexto
de crise, ser adequado e proporcional aos factores que explicam o seu peso na economia € a

gravidade da ilicitude das condutas.

15. No decurso da Presidéncia Portuguesa, de 2007, a DGCI ainda equacionou a hipdtese de
se pedir a Schneider uma actualizagdo da sua analise sobre Portugal para ser apresentada na
Conferéncia Internacional de Lisboa, de 28/9/2007, “A Estratégia de Lisboa e a Luta Contra a
Fraude Fiscal na Unido Europeia”. Seria util uma aproximagao com Friedrich Schneider para
a analise do nosso caso em parceria com funcionarios da DGCI, em particular do CEF, que
pudessem depois passar a dominar a metodologia para posteriormente passarem a fazer

sistematicamente a analise da evolugao temporal do fenémeno.

3.3 As facturas falsas

A emissdo de facturas falsas continua a revelar-se como uma das situagdes mais graves para a
erosdo das receitas fiscais no nosso pais. O numero de redes detectadas nos primeiros 4 meses

de 2009, bem como os montantes estimados das fraudes praticadas, parecem apontar para uma
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maior eficacias das ac¢des de investigacao, mas por outro lado apontam para uma eventual

nao diminuicao da emissao de facturas falsas.

Esta ultima constatagdo torna-se ainda mais preocupante ao tomar em conta o numero de
alteracdes de natureza legislativa dos ultimos trés ou quatro anos, visando especificamente ou

primordialmente o combate a tal pratica, conforme lista sequencial seguinte:

Responsabilidade solidaria dos sujeitos passivos de IVA e intencdo de ndo

entregar o imposto — Artigo 80° do CIVA (ex-artigo 72°-A) aditado pela Lei n°® 55-

B/2004, de 30 de Dezembro e Portaria n°® 14/2005 (2% série), de 7 de Julho;

e Regime especial aplicavel nas transmissdes de residuos, desperdicios e sucatas
reciclaveis — Lei n° 33/2006, de 28 de Julho;

e  Alteragdo do Coédigo do IVA e respectiva legislagdo complementar em matéria de
tributagdo de operagdes imobilidrias — Decreto-Lei 21/2007, de 16 de Fevereiro;

e Introducdo de alteragdes ao Codigo do IVA no sentido de impedir que certos

contribuintes cessados possam reiniciar a actividade beneficiando do regime de

isencao.

Acresce que nas condenacdes por fraude fiscal com penas de prisdo efectiva (prisdo ndo
substituida e ndo suspensa) e condenagdes com pena suspensa, uma percentagem significativa
respeita a crimes de fraude fiscal relacionados com a emissdo de facturas falsas. Nao sera,
neste caso, pela falta de sancionamento das condutas fraudulentas que se pode justificar a

manuten¢ao, e eventual proliferacdo, deste tipo de fraudes.

A descoberta recente de uma rede de facturas falsas que era remunerada com percentagens de
3% ou 4% do montante das facturas emitidas, quando ha dois ou trés anos a “remuneragao”
normal no mercado seria de 10% (cerca de metade do IVA) levanta a duvida se a sua redugao
se devera ao aumento do numero de redes e a concorréncia entre elas, se a uma deslocagao da
fraude para o IRC/IRS em vez do IVA, dadas as regras de reverse charge introduzidas para
certos sectores de risco.

Por outro lado o nimero de funciondrios da DGCI afectos a actividade inspectiva parece

claramente insuficiente, quer face ao numero de habitantes e contribuintes, quer ao seu peso
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relativo no quadro global da Administragdo Tributaria. Em 31.12.2008 o numero de

funcionarios ascendia a 11 153 e s6 1 838 estavam afectos a fungdes inspectivas.

Recomendacgoes:

16. Aumento urgente dos meios humanos afectos a inspeccao tributaria. Tomando como
referéncia os sucessivos relatorios da OCDE “Tax Administration in OECD and selected non-
OECD countries”, verifica-se que o racio entre o numero de inspectores € o nimero de
habitantes ou o nimero de contribuintes se situa em Portugal abaixo da média. Por outro lado
a relacdo entre o numero de inspectores ¢ o numero global de efectivos da DGCI continua a
ser inferior a 20%, contrariamente ao que acontece na esmagadora maioria dos parceiros da

OCDE.

17. Refor¢o do controlo das tipografias autorizadas, dado que foram detectadas redes que

. . , . Jo ., 59
diversificam o numero de tipografias que utilizam para o efeito”.

18. Cruzamento rapido de informacdes de facturas suspeitas que ultrapassem determinado
montante a definir pela Direccdo de Planeamento e Controlo da Inspecg¢ao Tributéria
(DSPCIT) ou pela Direccao de Servigos de Investigacdo da Fraude e de Acgdes Especiais
(DSIFAE).

3.4 “Fraude Carrossel”

Também nesta area se tem constatado que a eficiéncia e eficacia da Inspecgdo tributaria, em
particular da DSIFAE, que sdo reconhecidas internacionalmente, nao evitam que este flagelo

seja erradicado, ou mesmo considerado como controlado.

Como ¢é reconhecido no Relatorio do Combate a Fraude e Evasdo Fiscais relativo a 2008, a
participagdo de Portugal no projecto EUROCANET (sistema de troca de dados entre Estados
membros direccionado para a detec¢do de operadores envolvidos em esquemas de fraude

carrossel) comecou a dar os seus frutos através das informagdes recebidas. Muito

Y Em 2006 foi descoberta uma rede que mandou fazer livros de facturas em nome de um contribuinte, que era
um mero pedo dessa rede, em 13 tipografias diferentes.
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naturalmente que os dados fornecidos pelo nosso pais relativamente a conduit companies
(empresas de ligagdo) ou brokers terdo tido idéntica utilidade para os Estados membros que as

receberam.
Recomendacgoes:

19. Reforcar os meios afectos ao combate a fraude carrossel, aumentar ainda mais a
cooperagdo com outros EM, apesar de nalguns casos ja ter atingido um nivel muito
apreciavel, prosseguir a realizacdo de Seminarios e Workshops com a presenca de
especialistas da OCDE, Comissdao Europeia e de inspectores de outros EMs envolvidos no

combate a fraude carrossel.

3.5 Viciacdo de programas informaticos para praticas fiscais
fraudulentas

Em 2005, através da Lei n® 60-A/2005, de 30 de Dezembro, e do Despacho do SEAF
1702/2005-XVII, Portugal passou a ser um dos primeiros paises da Unido Europeia a ter
legislacdo especifica para a penalizagdo dos fornecedores e utilizadores de material

informatico propositada e intencionalmente viciado para praticas fiscais fraudulentas.

Em 2006 a PJ, em acgdo conjunta com a Inspecgdo Tributaria da DGCI, efectuou uma vasta
accdo com vista ao apuramento de responsabilidades de empresas que se dedicavam a
producao, distribui¢do e uso de aplicagao informatica ilegal, destinada a alteragao de ficheiros
produzidos por um programa de facturacio com ampla implementacdo no sector da
restauracdo, tendo-se apurado um montante médio de montantes subtraidos as declaragdes

fiscais pelos utilizadores dos programas na ordem dos 25%.
Esta ac¢do teve eco importante no estrangeiro, particularmente em Espanha e na Suécia, tendo

Portugal transmitido aos seus parceiros comunitdrios a sua experiéncia no controlo deste tipo

de software.

160



Ainda em 2006, pelo Decreto-Lei N° 238/2006, de 20 de Dezembro, foi introduzida a
obrigatoriedade de adopg¢dao de um moddulo de exportagao de ficheiros, tendo em vista

normalizar e simplificar procedimentos de dados contabilisticos pela Inspec¢do Tributaria.

Em 2007, pela Portaria 321-A/2007 ¢ regulamentado, com o objectivo da luta contra a fraude

fiscal, o ficheiro modelo de “auditoria informatica”.

O problema da viciagdo dos programas informaticos de facturacdo, de programas informaticos
de gestdo, de caixas registadoras e terminais de pagamento (POS) tem vindo a preocupar a
generalidade dos paises, em particular os da Unido Europeia. No ambito do Fiscalis FPG 12
Cash Register Project Group, estes problemas tém sido objecto de amplo debate ao longo dos

anos.60

O Professor Richard T. Ainsworth, da Boston University School of Law, um reconhecido
especialista de IVA, em particular da andlise da fraude carrossel da Unido Europeia, e
também um dos maiores especialistas mundiais do fenomeno da viciacdo de programas

informaticos para efeitos fiscais, tem vindo a alertar para os perigos desta nova térmita fiscal.

Ainsworth considera que a utilizagdo de programas viciados, do tipo dos descobertos em
Portugal, ¢ mais frequente nas PMEs, dado que a fraude carrossel ja requer uma dimensao e

sofisticacdo elevadas.

Recomendacao:

20. A utilizagdo deste tipo de programas nao se restringe ao sector que foi objecto em Portugal
de acgdes especificas de inspecgdo, pelo que importava dar continuidade a uma acgao dirigida

a outros sectores de actividade em que se conhece ou se presume que sejam utilizados

programas similares.

3.6 Criminalizacao

5O primeiro documento sobre estas questdes tera sido o apresentado por Norbert Zisky no Fiscalis FPG 12,
Cash Register Project Group, em Marg¢o de 2004, com o titulo “Manipulation Protection: Electronic Cash
Registers and POS Systems™.
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O nimero de inquéritos criminais fiscais tem vindo a aumentar significativamente nos tltimos
anos em Portugal, tal como ¢ bem identificado no Relatério do combate a fraude e evasdo

fiscais de 2008.

No entanto, tal aumento traduz-se igualmente no aumento do saldo dos processos aguardando

a aplicacao de pena ou a absolvicao.

A grande maioria dos crimes respeita ao abuso de confianca fiscal (cerca de 81%), seguidos
pelos crimes de fraude fiscal (cerca de 18%) dum total de 5519 inquéritos criminais
instaurados em 2008. As restantes tipologias que equivalem a menos de 1% do total respeitam

a situacdes de frustragdo de créditos fiscais ou de violagdo de sigilo fiscal.

O numero de processos de inquéritos criminais fiscais remetidos ao Ministério Publico em
Espanha e Franca ¢ substancialmente inferior ao que ocorre em Portugal. Tomando como
referéncia a publicagao Rapport Annuel de Performance 2007, da DGI de Franga, verifica-se
que o numero de inquéritos transmitidos & Comissdo de Infrac¢des Fiscais (CIF), que ¢ um
orgdo que filtra os processos antes de serem remetidos ao Ministério Publico, foi em 2005 e
2006, de 1021 e 1030, respectivamente. A CIF considerou que, dos inquéritos submetidos,
apenas 970 e 917, respectivamente, deveriam ser encaminhados ao Ministério Publico.

Em Espanha o panorama ndo ¢ substancialmente diferente. Tomando como referéncia a
Memoria 2007 da Agencia Tributaria, constata-se que em 2006 e 2007 foram remetidos ao

Ministério Publico 710 e 726 processos de crime fiscal, respectivamente.

Poderd daqui concluir-se que existe em Portugal uma maior propensdo para condutas
criminais fiscais ou que as penas de prisao para os crimes tributarios nao sdo suficientemente

dissuasoras?

Nada parece justificar que se possa extrair tal conclusdo quer relativamente as condutas, quer
relativamente as penas de prisdo que poderdo ir, no limite, até aos 8 anos. Alids, mesmo nos
paises cujos sistemas integram penas superiores a 8 anos para crimes tributarios, por exemplo
os EUA e o Reino Unido, a aplicacdo de penas superiores ao limite vigente em Portugal ¢

muito reduzida.
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A principal razdo da diferenca radica nos limiares utilizados nos crimes de fraude fiscal
(artigo 103° do RGIT) e nos crimes por abuso de confianga (artigo 105° do RGIT) de € 15
000 e € 7 500 respectivamente, que sdo muito mais reduzidos do que os que vigoram em

Espanha (€ 120 000) e do filtro utilizado pela CIF em Franga.

A consequéncia ¢ que a criminalizacdo de tudo acaba por absorver os recursos do Ministério
Publico e dos Tribunais com processos de montantes pouco significativos, parecendo
preferivel aplicar coimas adequadas e libertar aqueles Departamentos para a investigacao e
punicao das grandes fraudes. A defesa de limiares baixos acaba por ser uma preciosa ajuda
aos grandes defraudadores, dado o bloqueamento dos Tribunais e o risco acrescido de

prescrigao.

Esta situagdao de bloqueamento tornou-se particularmente evidente apos serem conhecidos os
resultados preliminares da “Operacdo Resgate Fiscal II” destinada a responsabilizar
criminalmente pelos abusos de confianga fiscal. A Procuradora Maria José Morgado
defendeu recentemente a criagdo de um tribunal de pequena instancia fiscal, com um processo
simplificado, para julgar de forma rapida, num prazo maximo de 30 dias, a grande velocidade
e em grande quantidade, este tipo de processos, sob pena de prescricdo, realgando que a
legislagdo actual exige procedimentos complexos e demorados, mesmo para cobrar pequenas
quantias, pelo que poucos crimes cheguem a julgamento, sendo frequente que no fim o

processo acabe por sair mais caro do que as quantias cobradas.

Como referido anteriormente, a questdo essencial prende-se com os limiares utilizados para
efeitos da criminalizacdo deste tipo de infrac¢des. Tomando como exemplo a Espanha em que
o limiar ¢ de € 120 000, o montante médio de imposto por processo era de cerca de 950

000€,em 2006, e de cerca de 1 200 000€, em 2007.
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Recomendacgoes:

21. Aumentar os limites previstos nos artigos 103° ¢ 105° do RGIT de forma a propiciar uma
maior selectividade dos casos que pela sua dimensao justificam a aplicacdo da pena de prisdo,
ajudando assim a celeridade da aplicagdo da justi¢a e ao efeito de demonstragdo e persuasao

para o cumprimento voluntario das obrigacdes dos demais contribuintes.

22. Como solugdo supletiva, poderia equacionar-se a implementagdo do processo simplificado

de crimes fiscais.

4. Medidas adoptadas recentemente ou em curso de introducao

4.1 Pela UE: Tributacao Indirecta — IVA

Medidas aprovadas pelo Conselho Ecofin

Em 16 de Dezembro de 2008 o Conselho Ecofin aprovou medidas que permitem a recolha e
transmissdo mais rdpida dos dados relativos as transac¢des intracomunitdrias. Assim, de
acordo com a Directiva 2008/117/CE, de 16.12.2008%!, as informacdes sobre vendas
intracomunitarias que devem constar dos anexos recapitulativos passam a respeitar, como
regra, as operacoes efectuadas em cada més e ndo, como anteriormente, aquelas efectuadas
em cada trimestre. No entanto, empresas com volumes de negdcios ndo superiores a 200 000
euros (ou 400 000 euros durante os primeiros 2 anos de vigéncia da Directiva) poderao,
segundo as condigdes estabelecidas pelas respectivas autoridades, apresentar os anexos
relativamente a periodos de imposto trimestrais. Por outro lado, o Regulamento (CE) n°
37/2009 de 16.12.2008% encurtou para um més o prazo de envio das informagdes recolhidas

(com base nos anexos referidos) ao pais de destino das mercadorias.

Estas medidas t€ém como principal objectivo permitir um controlo mais rapido e eficaz das

transacg¢des intracomunitarias, fornecendo, designadamente, as autoridades fiscais do Estado

' JO L 14, de 20 de Janeiro de 2009
52 pyblicado no JO em simultdneo com a Directiva 2008/117/CE
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membro em que ocorre a aquisi¢do intracomunitaria, informagdes sobre a mesma em tempo

util para a detec¢ao de eventuais esquemas fraudulentos, do tipo fraude carrossel e outros.

Novas propostas da Comissdo Europeia em matéria de combate a fraude ao IVA

Isencio na importaciio e responsabilidade solidaria

No inicio de Dezembro de 2008, foi apresentada pela Comissdo Europeia ao Conselho, uma
proposta® de Directiva que inclui alteragdes a Directiva 2006/112/CE (Directiva IVA) no

sentido de reforgar as medidas de protec¢do dos Estados membros contra a fraude ao IVA.

As medidas em questdo visam, por um lado, prevenir a fraude ao IVA na importacao de
mercadorias provenientes de paises terceiros e que se destinam a ser de seguida objecto de
uma venda intracomunitéria e, por outro lado, uniformizar na Unido Europeia a aplicacdo da

responsabilidade solidaria em caso do ndo pagamento fraudulento do IVA.

Isen¢do na importacio

Relativamente a importagdo de bens sdo definidas de forma detalhada as condi¢des segundo

as quais o importador pode beneficiar de isengdo. Essas condi¢des sdo as seguintes:

0 O importador estar identificado para efeitos de IVA no Estado membro de
importagao ou ai designar um representante fiscal;

0 O importador, ou o seu representante, indicar a identificacdo fiscal IVA do seu
cliente noutro Estado membro, para quem os bens serdo expedidos ou
transportados;

o0 O importador, ou o seu representante, tem de provar, quando da importagdo, que
os bens serdo expedidos ou transportados entre o pais da importacdo e o pais de

destino.

Responsabilidade solidaria

53 COM (2008) 805 final, de 1 de Dezembro de 2008
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Quanto a responsabilidade solidaria, a proposta pretende que todos os Estados membros
procedam a uma aplicagao obrigatoria deste mecanismo segundo as mesmas regras, em caso
de falta de pagamento do IVA devido pela realizagdo de uma aquisi¢do intracomunitaria. O
fornecedor dos bens sera considerado solidariamente responsavel com o devedor, no pais de
destino, apesar de ndo estar ai estabelecido, desde que ndo tenha entregado o anexo
recapitulativo as suas autoridades fiscais ou, ainda que o tenha entregado, o mesmo contenha,

relativamente a entrega, incorrecc¢des e insuficiéncias.

No entanto, ¢ permitido ao fornecedor afastar a sua responsabilidade se este puder justificar,
perante as autoridades do pais de destino, as razdes pelas quais ndo cumpriu devidamente as
suas obrigagdes no pais em que esta estabelecido. A responsabilidade do fornecedor sera
também afastada se o adquirente tiver apresentado a declaracdo relativa a aquisicdo em

questdo, com toda a informagao a ela relativa.

Regras de facturacio

Em finais de Janeiro de 2009, a Comissdo adoptou uma nova proposta®, relativa a

modificac¢ao do actual quadro normativo relativo a facturagao.

Apesar d objectivo ser a reducdo dos encargos para as empresas, consagrando-se a mesma
dignidade, para efeitos do imposto, entre as facturas electronicas e as facturas-papel, procura-
se assegurar 0s meios necessarios para que as administragcdes possam controlar o pagamento

efectivo do imposto.

Sendo a factura muitas vezes utilizada para cometer fraude ao IVA, nomeadamente pela sua
natureza de veiculo do exercicio do direito a dedugdo, a proposta estabelece regras mais
rigorosas em termos de deten¢do de uma factura como condi¢do do exercicio do direito a

dedugao.

Assisténcia mitua na cobranca de créditos fiscais®

% COM (2009) 21, de 28 de Janeiro de 2009
5 Embora nio respeite exclusivamente ao IVA, optou-se pela sua insergdo nesta sec¢ao.
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No inicio de Fevereiro de 2009 a Comissdo adoptou uma proposta® que tem por fim a
reformulacdo do mecanismo que vigora actualmente em matéria de assisténcia mutua na

cobranga de impostos e que se encontra desactualizado.

O sistema proposto refor¢a a capacidade dos Estados membros na cobranga transfronteirica de
impostos, fornecendo medidas de execugdo e de precaucao uniformes que permitem reduzir
os encargos administrativos das autoridades fiscais quando sdo solicitadas a cobrar impostos,

taxas e outros encargos de que sdo titulares as administragdes de outros Estados membros.

Procura-se fundamentalmente com esta proposta alargar a assisténcia a todos os impostos,
taxas e direitos cobrados em nome de um Estado-Membro ou em nome da Comunidade,
incluindo aqueles de natureza local, bem como as contribuigdes obrigatdrias para a seguranga
social. Introduzem-se ao mesmo tempo simplificagdes a nivel das formalidades e dos

procedimentos.

Programa de ac¢do da Comissao em sede de luta contra a fraude ao IVA

Data igualmente do inicio de Dezembro de 2008 a Comunicagio®’ apresentada pela Comissdo
ao Conselho, ao Parlamento Europeu e ao Comité Econdmico e Social, em que a primeira
estabelece uma estratégia coordenada para melhorar o combate a fraude ao IVA na Unido

Europeia.

A Comunicagdo inclui um conjunto de iniciativas a apresentar pela Comissdo que se
distribuem do seguinte modo:
0 Medidas destinadas a reforgarem, quer os sistemas fiscais quer a cooperagdo no
dominio fiscal, a fim de prevenir a fraude ao IVA;
0 Medidas destinadas a melhorarem a eficacia das administracdes fiscais na deteccao de
fraudes ao IVA;
0 Medidas destinadas a reforgarem a capacidade das administragdes fiscais em matéria

de cobranga e recuperacgdo de receitas fiscais

5 COM (2009) 28 final de 2 de Fevereiro de 2009.
7. COM (2008) 807 final, de 1 de Dezembro de 2008.
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Além das propostas ja apresentadas e referidas atrds, a Comissdo prevé a apresentacao,
durante o ano de 2009, de propostas relativas aos procedimentos de registo e cancelamento do

registo dos sujeitos passivos, ao acesso automatizado a dados relativos a estes e ao estatuto do

EUROFISC.

Por ultimo, a Comissao propde uma reflexdo a mais longo prazo sobre o relacionamento das
administracdes com os contribuintes, designadamente através da utilizacdo dos novos recursos
tecnoldgicos como forma de reduzir e simplificar o cumprimento das obrigagdes por parte das

empresas, bem assim como os controlos fiscais, por parte das administragdes.

Recentemente, mais concretamente em Agosto de 2009, a Comissao apresentou uma proposta
para a criagdo de uma base de dados europeia dos contribuintes, a Eurofisco, para que as
autoridades tributarias possam, mediante uma cooperacdo mais estreita entre elas, combater
de forma mais eficaz a fraude carrossel ao IVA. Pretende-se assim que as autoridades
nacionais de cada E.M. possam aceder directamente aos dados dos contribuintes de outro

E.M.

4.2 Fiscalidade Directa

4.2.1 A revisdo da Directiva da Poupanca

A Comissao publicou, em 15 de Setembro de 2008, um relatério sobre o funcionamento da
Directiva 2003/48/CE, de 3 de Junho de 2003 (Directiva da Poupanca) desde a sua entrada em
vigor, em 2005. O relatorio foi acompanhado de um estudo sobre os efeitos econémicos da
Directiva, baseado nas respostas a consultas feitas a operadores e administragdes. Os
resultados do relatorio apontavam para a necessidade de introduzir melhoramentos na mesma,

de forma a aumentar a sua eficacia.

o ~ . o~ 68
Na sequéncia da apresentacdo do relatorio, a Comissdo adoptou uma proposta™ de
modifica¢do da Directiva, visando principalmente alargar o ambito de aplicagdo da mesma, de

forma a colmatar as lacunas que permitem actualmente contornar a sua aplicagao.

8 COM (2008) 727 final, de 13 de Novembro de 2008.
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E proposta a extensdo do campo de aplicacdo da Directiva aos fundos de investimento, aos
valores mobiliarios equivalentes a créditos e aos seguros de vida com baixo risco biométrico.
E também proposta uma abordagem baseada na transparéncia para determinar como
beneficiario efectivo dos rendimentos uma pessoa singular residente na Comunidade que
receba rendimentos por intermédio de certas entidades ou estruturas sem personalidade
juridica ndo tributadas, estabelecidas em determinados paises terceiros ou em certas
jurisdi¢des. Além disso, a definicdo de agente pagador na altura da recepcdo ¢ alargada aos
centros de interesses colectivos sem personalidade juridica (trusts) e as entidades com
personalidade juridica ndo tributadas (fundagdes) desde que o beneficiario seja uma pessoa

residente na UE.

Medidas equivalentes aquelas consagradas na Directiva 2003/48/CE foram acordadas pela
Comunidade com a Suica e o Liechtenstein (paises membros da EFTA) e ainda com Andorra,
Mobnaco e Sao Marino. Além disso, foram concluidos acordos bilaterais no mesmo sentido
entre todos os Estados membros e 10 territérios associados ou dependentes do Reino Unido e
dos Paises Baixos™, com vista a serem aplicadas medidas semelhantes as previstas na

Directiva.

A Comissdo desenvolve actualmente negociacdes com importantes pracas financeiras
asiaticas’’, de forma a estender a estas a aplicagdo de medidas equivalentes as previstas na

Directiva.

A modificagdo da Directiva devera implicar a revisdo de todos estes acordos, de forma a
permitir a sua adaptacdo ao regime que for aprovado e evitar, desse modo, os desvios a sua

aplicacao.

Entretanto, a Unido iniciou a negociagdo de um acordo de assist€ncia em matéria de

fiscalidade da poupanca com a Noruega.

% Trata-se de Jersey, Guernesey, Ilha de Man, Ilhas Virgens Britanicas, [lhas Cayman, Monserrate, Ilhas Turks
e Caicos, Anguilla, Aruba e Antilhas Holandesas.

7 Hong Kong, Singapura e Macau.
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4.2.2 Acordos de cooperacio em matéria tributaria entre a Comunidade e
os paises membros da EFTA

Foi ja concluido um acordo de cooperagdo entre a UE, os respectivos Estados Membros ¢ a
Suica com vista a cooperacao judiciaria e a assisténcia administrativa no combate a fraude,
incluindo o branqueamento de capitais e a evasdo fiscal no ambito dos impostos indirectos,
principalmente o IVA. O acordo necessita ainda de ser ratificado pelos Estados Membros para

entrar em vigor.

Outro acordo, a celebrar entre a Comunidade e o Principado do Liechtenstein, também em
matéria de cooperacdo na luta contra a fraude e outras actividades ilegais, lesivas dos seus
interesses financeiros, esta ainda a ser negociado. Este acordo tem um ambito mais amplo que
o acordo com a Suica, dado que abrange igualmente matéria de tributacao directa e, uma vez

assinado e ratificado, permitira o acesso a informag¢ao bancaria.

Existem, além disso, alguns mecanismos de cooperacdo bilateral em sede de troca de
informacao e combate a fraude e evasao fiscais, concluidos entre alguns Estados Membros da
UE e paises membros da EFTA, inseridos no ambito de convencdes de dupla tributacio.
Designadamente, a Suica encontra-se igualmente a negociar alteragdes as convengoes
bilaterais celebradas com os paises comunitarios de forma a permitir a troca de informagao

relativamente a situacoes de fraude fiscal.
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Clausula de “boa governacio” em matéria fiscal

O Conselho Ecofin de 14 de Maio de 2008 adoptou Conclusdes nas quais recomendava a
inclusdo, nos acordos de cooperagdo e parceria a celebrar entre a Comunidade e paises
terceiros em matéria fiscal, de uma clausula de “boa governacao”. Esta clausula corresponde a
aceitagao, por parte dos ultimos, da observacao dos principios de transparéncia, troca de
informacgdo e sd concorréncia fiscal que os Estados Membros se obrigaram a respeitar na

Comunidade.

Presentemente, decorrem negociagdes entre a UE e 14 paises e 8 regides com vista a

introdugdo de clausulas desde tipo em acordos bilaterais.

4.2.3 Codigo de Conduta

O Cddigo de Conduta foi adoptado em Dezembro de 1997 como parte do denominado
“Pacote Fiscal”. O seu objectivo ¢ a abolicdo das medidas fiscais nocivas na Comunidade, no
campo do imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas. As normas do Codigo sao
aplicadas por um Grupo (Grupo do Cddigo de Conduta) que j4 examinou ao longo da sua
existéncia mais de 400 medidas fiscais em vigor nos Estados Membros e territdrios

dependentes e associados.

O Conselho Ecofin de 2 de Dezembro aprovou o programa de trabalho do Grupo do Codigo
de Conduta para os 18 meses compreendidos entre 1 de Janeiro de 2009 e 30 de Junho de
2010. Além da continuagdo da monitorizagdo das medidas stand still ¢ implementagdo das
medidas roll back, o Grupo devera estender o seu trabalho a novos dominios, a saber: papel
da precedéncia; interaccdo dos procedimentos das ajudas de Estado com a avaliagdo no
ambito do Cddigo de Conduta; significado de “actividade econdémica genuina” no contexto
das normas europeias anti-abuso; transparéncia e troca de informagdo na area dos precos de

transferéncia; praticas administrativas e relagdes com paises terceiros.

171



4.3 Alteracao do quadro da cooperacio administrativa no
dominio da fiscalidade

A globalizagdo, caracterizada pela mobilidade das pessoas e empresas, aumento das
transacgOes transfronteiras e internacionalizacdo dos instrumentos financeiros, tem causado
um impacto significativo na fiscalidade doméstica, traduzindo-se num apuramento cada vez
mais dificil da matéria tributdvel, designadamente em sede de tributacdo directa. Tal deve-se,
fundamentalmente, a dificuldade de acesso, por parte das administragcdes, aos dados dos

contribuintes que se encontram fora das suas jurisdigdes.

Essas dificuldades foram transmitidas & Comissao Europeia que, em resposta, apresentou uma
proposta’’ de Directiva que consubstancia um novo quadro de direito comunitério relativo a
cooperagdo administrativa em matéria de fiscalidade. Esta Directiva, uma vez aprovada,
revogara a velha Directiva 77/799/CEE do Conselho, de 19 de Dezembro de 1977, relativa a
assisténcia mutua no dominio dos impostos directos e dos impostos sobre os prémios de

seguros, considerada como ndo respondendo ja as actuais exigéncias do mercado interno.

O quadro proposto estabelece regras e mecanismos de cooperacao administrativa semelhantes
aqueles em vigor para o IVA, assentes no Regulamento (CE) n® 1798/2003, e para os
impostos especiais de consumo (IEC), definidos pelo Regulamento (CE) n® 2073/2004. O seu
ambito de aplicacdo abrangera todos os tipos de impostos, com excep¢ao do IVA e dos IEC,
incluindo igualmente as contribui¢cdes obrigatorias para a seguranga social. Prevé estruturas
organizativas centrais para o intercdmbio de informacgdes, bem como 0s respectivos tipos ou
categorias (informagdes a pedido, automaticas e espontineas). Estabelece ainda a
possibilidade de realizacdo de inquéritos administrativos por uma administragdo a pedido de
outra, controlos simultaneos e a presenga de funcionarios estrangeiros na realizagdo de

inquéritos ou de acgdes inspectivas noutro Estado membro.

Quanto aos limites a troca de informagdes, a proposta permite a um Estado membro recusar

dar informagdes que possam implicar a eventual divulgagdo de um segredo comercial,

"' COM (2009) 29 final, de 2 de Fevereiro de 2009.
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industrial ou profissional. Ou ainda quando essa divulgagdo possa ser considerada contraria a

ordem publica.

Todavia, um Estado membro ndo pode recusar fornecer informagdes relativas a uma pessoa
com residéncia fiscal noutro pais comunitdrio apenas porque as mesmas se encontram na
posse de um banco ou outra institui¢ao financeira ou ainda por estarem relacionadas com uma

participagdo no capital de uma pessoa colectiva.

4.4 O combate aos paraisos fiscais ndo cooperantes — Evoluc¢oes
recentes

4.4.1 OCDE

A OCDE desde h4 véarios anos que tem vindo a preocupar-se com os problemas de
concorréncia fiscal prejudicial derivados da utilizagdo abusiva de paraisos fiscais, mas sem
obter resultados importantes. Obviamente que a atitude de grande permissividade de alguns
paises membros da organizacao, particularmente dos EUA até ha pouco tempo atrds, e da
Austria, Bélgica, Luxemburgo e Suica, por razdes de transitoriedade ou derrogagdo a
obrigatoriedade da troca de informagdes no dominio dos rendimentos de poupanca, para além
de, nalguns casos, terem legislagdes internas muito restritivas sobre o sigilo bancério, nao

propiciou grandes progressos.

No entanto, a conjugacdo de uma série de factores, designadamente: a profunda mudanca
politica nos EUA com a elei¢do do presidente Obama; a erupcdo da actual crise financeira e
econdmica internacional; e o conhecimento e deteccdo de fraudes financeiras e fiscais de
montantes astrondmicos, envolvendo todas elas, directa ou indirectamente, a utilizacao de
paraisos fiscais ou outros centros financeiros ndo cooperantes, tornaram incontornavel e

inadidvel o recrudescimento da atitude e empenhamento da OCDE no seu combate.

A atitude dos paraisos fiscais visados na lista divulgada em 2000 que incluia 35 jurisdigdes,
nas quais nio constavam os centros financeiros da Austria, Hong Kong, Luxemburgo,
Singapura e Suica — que passaram recentemente a integrar a lista submetida ao G20 —a OCDE
identificou como paraisos fiscais, foi essencialmente dilatoria. A maioria foi declarando ao
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longo do tempo que se comprometia a uma maior transparéncia dos respectivos sistemas
fiscais e a prestacdo de informacdes quando solicitadas, sem que de facto viesse
substancialmente a cumprir o prometido. Em funcdo dessas promessas, a OCDE foi reduzindo

a lista que, em Margo de 2009, se resumia a Andorra, Liechtenstein e Ménaco.

Em virtude da continuada degradagdo da situacdo em 2008, agravada com o aparecimento de
diversos escandalos relacionados com paraisos fiscais, designadamente o “caso Liechtenstein”
na Alemanha, e o caso UBS nos EUA, a que se deve adicionar o efeito Obama e a crise

mundial, levou a OCDE a uma profunda mudanca de atitude face aos paraisos fiscais.

A OCDE havia elaborado um relat(')ri072, poucos meses antes da reunido do G20 em Londres,
contendo os resultados da avaliacdo efectuada a 84 jurisdi¢des. O Secretario-Geral da OCDE,
Angel Guria, em Janeiro de 2009, na reunido de Davos, declarou que a sua Organizacio
estava empenhada em combater os lados mais sombrios da globalizacao, em particular a

corrupgao e a fraude fiscal.

Para a reunido do G20, a OCDE, com base no relatorio citado, repartiu as 84 jurisdicdes que
haviam sido supervisionadas pelo Global Forum In Implementing The Internationally Agreed
Tax Standard’ em trés blocos: jurisdi¢des que implementaram substancialmente os standards;
jurisdi¢des que se comprometeram a implementa-los de forma substancial, mas que ainda nao
o tinham feito; e jurisdicdes que nao se haviam comprometido a fazé-lo. Esta seriacdo foi

associada a designacao de zona branca, cinzenta e negra, respectivamente.

No proprio dia da reunido do G20, o Uruguai que integrava, conjuntamente com a Costa Rica,

3

a Malasia e as Filipinas, a “zona negra” comprometeu-se a implementar os standards,
conseguiu ver o seu nome excluido da lista e iniciou uma ampla campanha diplomatica para

reiterar em todos os paises em que tem representacao diplomatica o seu compromisso.

72 «“Tax-Cooperation: Towards a Level Playing Field — 2008 Assessment by the Global Forum of Taxation”.

3 O Global Forum é integrado pelos membros da OCDE e pelos nio membros que se comprometeram a aplicar
os standards de transparéncia e de troca de informagdes para efeitos fiscais, standards esses que se encontram
previstos no Acordo Modelo sobre a Troca de Informagoes para Efeitos Fiscais (Model Agreement on Exchange
of Information in Tax Matters) e no artigo 26° da Conven¢do Modelo da OCDE.

174



A Costa Rica, as Filipinas e a Malasia fizeram, logo apdés a reunido,
comunicagdo/compromisso de frontal mudanga de atitude, seguindo o Uruguai. Foram

igualmente retirados da “lista negra”, que assim passou a um conjunto vazio.

Do segundo subconjunto, “zona cinzenta”, faziam parte, designadamente trés Estados
membros da Unido Europeia, a Austria, a Bélgica e o Luxemburgo, e também Singapura ¢ a
Suica, tendo levantado todos a reserva que vinham colocando ao artigo 26° da Convengdo

Modelo da OCDE.

A Bélgica contactou 48 paises, incluindo Portugal, para propor protocolos de

actualizag¢do/inclusdo nas respectivas Convengdes de Dupla Tributagao.

Ao que se tem conhecimento, apenas a Sui¢a tomou inicialmente uma atitude simbolicamente
menos colaborante. Segundo a imprensa internacional a Suiga resolveu “retaliar” pelo facto
de ter sido colocada pela OCDE na “lista cinzenta” sem ter sido previamente informada pela
OCDE, tendo simbolicamente bloqueado os fundos destinados aquela Organizacio’.
Andorra, Liechtenstein, Macau, Monaco ¢ Sdo Marino, ainda antes da reunido do G20,
manifestaram a sua inten¢ao de implementar os standards da OCDE.

As Ilhas Caimao assinaram também poucos dias antes da reunido acordos bilaterais de troca
de informagdes com os 7 paises ndrdicos (Dinamarca, Finlandia, Gronelandia, Ilhas Faroe,
Islandia, Noruega e Suécia).

Guernsey, Jersey e a Ilha de Man, que ja integram a “lista branca”, assinaram novos acordos
de troca de informagdes com diversos paises. Em finais de Mar¢o, o nimero de acordos
assinados com paises membros da OCDE atingia o nimero de 12, tendo Guernsey e Jersey
assinado 11 cada. Para além disso, todas aquelas jurisdi¢des tinham assinado mais 2 acordos
da mesma natureza com paises que nao fazem parte da OCDE.

O Principado do Mdnaco anunciou recentemente que pretende celebrar até finais de 2009
acordos de troca de informagdes com todos os Estados membros da Unido Europeia que o

pretendam e, em particular, com os paises europeus que também integram o G20.

™ Tratou-se de um gesto simbodlico de protesto, visando mostrar o descontentamento pelo facto de ndo ter sido
informada previamente que iria ser colocada naquela lista. Todavia, de harmonia com alguns artigos recentes, o
gesto ndo terd sido meramente simbdlico. Ver, por exemplo o artigo “Sigilo bancario: Suiga estd em guerra
econdémica com o resto do mundo”, publicado no Jornal de Negocios do dia 30/6/2009.
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Em 16 de Abril as Bermudas deram também um sinal positivo, ao assinar seis acordos de
troca de informagdes com: a Finlandia, Gronelandia, Ilhas Faroe, Islandia, Noruega e Suécia,
a que se seguiu a celebracdo de dois outros, a 17 de Abril com a Nova Zelandia e a 8 de

Junho, com a Holanda.

Em 4 de Junho o Luxemburgo assinou um protocolo a Convengao de Dupla Tributacao com a
Dinamarca, que vem possibilitar a formac¢do de informagdes bancdrias para efeitos fiscais, o

que ja ocorria com as Convengoes celebradas com o Bahrein, Estados Unidos e India.

Em Setembro o Luxemburgo foi retirado da lista “cinzenta” tendo sido colocado na “lista
branca” tendo a OCDE considerado que preenchia os requisitos dos paises que implementam

substancialmente as normas fiscais da OCDE sobre troca de informagao fiscal.

Comparando a listagem da OCDE de 2 de Abril de 2009 com a de 1 de Setembro de 2009,
constata-se que a lista “branca” foi, em cerca de meio ano, acrescentada com os seguintes
paises ou centros financeiros: Bahrein, Bélgica, Bermudas, Ilhas Virgens Britanicas, Ilhas

Caimao e Luxemburgo.

No Diério da Republica, segunda série, n°® 97, de 20 de Maio de 2009, foi publicado o
Despacho n°® 12047/2009, relativo a negociacdo de acordos em matéria de troca de
informagdes entre Portugal e as seguintes jurisdi¢des: Ilha de Man, Jersey, Guernsey, Ilhas
Caimao, Andorra, Antilhas Holandesas, Aruba, Ilhas Virgens Britanicas, Turcos e Caicos,

Antigua e Barbuda, Gibraltar, Liechtenstein e Hong Kong.

Em 10 de Agosto foram assinados acordos de troca de informagdes com vista ao combate a
fraude e evasdo fiscal com 7 daquelas jurisdigdes: Jersey, Guernsey, Ilha de Man, Ilhas

Caimao, Bermudas, Gibraltar e Ilhas Virgem Britanicas

Recomendacgdes:

23. Que sejam acelerados todos os restantes protocolos no sentido da troca de informagdes. A

disponibilidade de alguns paises em credibilizar os seus sistemas fiscais pode vir a revelar-se
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particularmente interessante para Portugal em termos de arrecadacdo de receitas fiscais
“perdidas”. A SEAF deveria, em estreita ligacdo com a DGCI, providenciar no sentido da

rapida resposta aos pedidos recebidos de alteragdo das CDT no sentido anteriormente

indicado, ou tomar mesmo a iniciativa em relagdo a alguns deles.

24. Aplaude-se a iniciativa pro-activa do governo no sentido da negocia¢do de acordos de
troca de informagdes com alguns paraisos fiscais, iniciada com a publicagdo do Despacho n°
12047/2009, ja consubstanciada na celebracao de sete acordos que permitem a Portugal ter
acesso a dados sem restrigoes. Todavia, como se conhece que os planeadores fiscais nacionais
tém vindo a deslocalizar certos esquemas para outros paraisos fiscais e jurisdicdes ndo
cooperantes, recomenda-se o alargamento da lista a abranger em acordos de troca de
informacodes. No caso de ndo ocorrer da parte dessas e outras jurisdicdes uma manifestagao de
mudanga de atitude em termos de respeito dos standards, a Inspeccao Tributaria deveria estar
particularmente atenta a facturas ou documentos equivalentes provenientes de ou destinados a

esse tipo de jurisdicdes.

25. Revisdo dos acordos de dupla tributacdo celebrados entre Portugal e outros paises em que

ndo estivesse contemplada a troca de informagdes.

4.4.2 Reuniao de Londres do G20

A reunido do G20 podera vir a constituir um marco histdrico se 0 movimento em curso vier a

ser bem sucedido.

Nao deve ser porém ignorado que, sem a alteracdo profunda da postura dos EUA, que passou
de uma atitude de excessiva tolerancia e complacéncia, perante o fendmeno da evasdo fiscal
internacional, ndo teriam sido possiveis os progressos que agora se detectam com vista a um
potencial ataque a erosdo das receitas fiscais através da utilizagdo de jurisdigdes nao

cooperantes, em particular dos centros offshore.
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Nao deve igualmente ser subalternizada a importancia que a actuacdo do governo alemao no
caso do Liechtenstein” acabou por ter, embora talvez por métodos menos desejaveis, para a
gravidade de um flagelo que a todos prejudica, excepto para aqueles que vivem da sua

promocgao e gestao.

Quase por coincidéncia, em 5 de Mar¢o de 2009, a Tax Justice Network divulgava um
programa de ac¢do apelando para um modelo global de cooperagdo fiscal e de melhoria na

coordenacio das normas fiscais e financeiras.”

Em final de Marcgo da reunido da comissdo, presidida pelo Prémio Nobel Joseph Siglitz, de
preparacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas que teve lugar entre 1 e 3 de Junho sobre o
tema World Financial and Economic Crisis and its Impact on Development, na qual o tema
dos paraisos fiscais ¢ um elemento incontornavel consta a seguinte recomendacdo: “Tax
havens and financial centers in both developed and developing countries that fail to meet
basic standards of transparency, information exchange and regulation should be given
strong incentives to reform their practices, e.g. by restricting transactions between financial

institutions in those jurisdictions and those in more highly regulated countries™’’.

O primeiro-ministro Gordon Brown, foi muito claro e enfatico na conferéncia de imprensa, no
final da reunido do G20, eventualmente também pelo facto de ser o anfitrido de uma reuniao
que pode vir a ficar na histéria, ao indicar que podia ser o principio do fim dos paraisos
fiscais: “ We have agreed that there will be an end to tax havens that do not transfer
information request. The banking secrecy of the past must come to an end. This is the start of
the end of tax havens, because country after country is now signing up to the principles that
have been set forward internationally. The principle is you have to be prepared to Exchange

information about tax on request”.

Finalmente, ndo pode dissociar-se este paradigma de combate a fraude da grave situagdo

econdmica e financeira mundial. Como referiu recentemente o Director-Geral do IRS

7 Duas semanas antes da reunido do G20 em Londres, a European Trade Association Surveillance Authority
tinha anunciado a abertura de uma investigacdo a tributacdo das sociedades de investimento no Liechtenstein
entre 1996 e 2005.

76 «“Ending the Offshore Secrecy System: An Action Programme to Strengthen International Financial and Fiscal
Regulatory Cooperation”.

" A énfase consta da recomendacdo.
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americano, Douglas Shulman, em periodos de crise nao se pode diminuir o rigor perante os

infractores, bem pelo contrario.

4.4.3 EUA

A mudanga de atitude dos EUA relativamente a fuga substancial de capitais e a erosdo fiscal
através de paraisos fiscais ja estava a comecar a ter lugar mesmo durante a parte final do
mandato de Bush. Essa conclusdo esta alicercada nos relatorios “Tax haven banks and U.S.
tax compliance”, de 17 de Julho de 2008, elaborado pelo Permanent Subcommittee on
Investigations — United States Senate e do relatdrio “Earnings stripping, transfer pricing and
U.S. income tax treaties”, preparado pelo Departamento do Tesouro para o Congresso, de

Novembro de 2007.

Por outro lado, a descoberta de um esquema fraudulento envolvendo o private banking de um
banco Sui¢o, conjuntamente com o conhecimento de que no escdndalo do Liechenstein
também estavam envolvidos diversos contribuintes americanos, quase coincidindo com a
condenagdo a elevadas penas de prisdo efectivas de ex-quadros de uma auditora, condenados
pela venda de produtos especificamente direccionados ao planeamento fiscal abusivo/evasao,
podem ser elementos determinantes para que os EUA tivessem comeg¢ado a abandonar a sua

atitude tradicionalmente laxista sobre este tipo de situagdes.

Deu-se a coincidéncia de logo de imediato ocorrer a nomeagdo de Barak Obama para
Presidente dos EUA. Acontece que Obama, quando era Senador, foi cosponsor do Stop Tax
Haven Abuse Act, apresentado em 2007 pelo senador Carl Levin e recentemente
reintroduzido. Por outro lado foi anunciado, em Margo de 2009, que a capacidade de actuacao
do fisco americano (irs), para combater a fraude serd particularmente reforcada, reforco esse
que ndo devera ser alheio as ideias do presidente sobre a correlagdo entre um IRS forte e o
combate a evasdo e fraude fiscais. Acresce que na sua declaragdo para a reunido do G20, o

Presidente esclareceu claramente a sua posicio relativamente aos paraisos fiscais.”

" “Temos de tomar medidas severas contra os paraisos fiscais e o branqueamento de capitais. Uma rigorosa
transparéncia e sentido de responsabilidade devem verificar a existéncia de fraudes pondo termo a um periodo de
contrapartidas sem controlo...” — Semanario Expresso de 4/4/09.
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Internacionalmente, a profunda mudanca de atitude dos EUA foi muito rapidamente
interiorizada. Nao sera por isso de estranhar que tenha sido recentemente assinado um acordo
sobre troca de informacodes entre os EUA e Gibraltar, em 31/3/2009, curiosamente em
Londres, a margem da reunido do G20, em que se prevé a possibilidade de deslocagdo, com
autorizacdo, de autoridades dos EUA a Gibraltar para ouvir ou fiscalizar contribuintes

nacionais.

Alguns meses antes tinha sido celebrado acordo similar com o Liechtenstein. Porém, neste
caso, sera necessario proceder neste pais a uma alteracdo legislativa sobre o sigilo bancario,
que tera que obter o acordo do Parlamento, podendo nao ser uma questao muito pacifica. Em
todo o caso, se tal acontecer, os EUA podem vir accionar mecanismos de penalizagdo

relativamente aos bancos do Liechtenstein que ndo fornegam informacdes.

O IRS emitiu recentemente instrugdes/orientagdes para a comunicagdo voluntaria, por parte
dos contribuintes, de contas ndo declaradas em offshores. Ndo se trata de nenhuma amnistia,
dado que o imposto devido tera que ser pago, mas apenas de uma redu¢do das coimas. Note-
se que, mesmo assim a penalidade a aplicar serd de 20% do saldo da conta’” podendo ser

reduzida a 5% caso sejam verificadas condi¢des cumulativas.

4.4.4 Alemanha e Franca

Os governos da Alemanha e Francga tiveram também um papel determinante no movimento de
combate aos paraisos fiscais. Particularmente a Alemanha tem mostrado, de ha alguns anos a
esta parte, grande preocupacido com a fraude fiscal e com a erosdo das receitas fiscais. Nao ¢
por acaso que a Alemanha tem liderado, alids sem sucesso, a campanha para

institucionaliza¢do de um sistema de reverse charge generalizado para o IVA comunitario.

Por outro lado, o escandalo das contas secretas de cidaddos alemdes em bancos do
Liechtenstein originou a elevagdo dos prazos de caducidade para os casos fraudulentos, ao
julgamento e condenagdao em prazo recorde do ex-presidente da empresa publica dos correios
(Deutsche Post), Klaus Zumwinkel, que era um dos “depositantes” de maior relevo, e a

recuperagdo de um montante significativo de impostos através de regularizagdes voluntérias.

79« . a penalty equal to 20 percent of the amount in the offshore account or foreign entity will be imposed for

the year with the highest aggregate account value during the six-year period”.
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Na reunido do G20 de Osaka, em 13 de Junho de 2008 e na reunido de preparacao do G20 de
Londres, que teve lugar em Berlim no inicio de 2009, contando com a presenca dos paises da
Unido Europeia que integram o G20 (Alemanha, Franga, Itidlia e Reino Unido) e de paises
observadores (Espanha e Holanda), Angela Merkel e Nicholas Sarkozy, lideraram o

movimento para o desmantelamento dos paraisos fiscais;

4.4.5 Reino Unido

Nao deixou de causar alguma perplexidade e de colocar algumas diividas sobre a credibilidade
das escolhas, o facto de os paraisos fiscais constituidos pelas Ilhas do Canal (Jersey e
Guernsey) e pela Ilha de Man, terem sido integrados pela OCDE na “zona branca” da lista 2
de Abril, quando a Sui¢a, um dos paises fundadores da Organizacao, tinha sido classificada na

“zona cinzenta”.

Os territorios ultramarinos associados (overseas territories) de Anguilla, Gibraltar, Ilhas
Bermudas, Ilhas Cayman, Ilhas Turks e Caicos, Ilhas Virgens Britdnicas ¢ Monserrate,

continuam a figurar na “zona cinzenta”.

A argumenta¢do da OCDE, alicer¢ada na utilizacdo de critérios objectivos estandardizados
para a avaliacdo dos 84 paises/jurisdi¢des, tomou em linha de conta ndo s6 0os compromissos
assumidos por aqueles territorios dependentes do Reino Unido, anteriormente a reunido do
G20, como principalmente a materializagdo, ja concretizada, desses compromissos através da
celebragdo de diversos Acordos de Troca de Informacdes Fiscais (Tax Information Tax

Agreements — TIEAS).

O primeiro-ministro Gordon Brown tinha vindo a alertar aquelas jurisdigdes, particularmente
os territdrios ultramarinos, para o risco de sangdes caso ndo respeitem rapidamente os

standards da OCDE.

Ap6s a reunido do G20, Brown reafirmou o seu compromisso de combate aos paraisos fiscais,
tendo escrito individualmente aos governantes dos territdrios ultramarinos britanicos

incluidos na “zona cinzenta”, chamando a aten¢do para a necessidade de tomarem as
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diligéncias necessarias para assinarem, até Setembro, TIEAs com as Administracdes
Tributarias de outros paises, dando assim um sinal claro de que o acordo de Londres do G20 ¢

para cumprir integralmente.

Em rapida resposta a essa tomada de posicdo, verificou-se uma resposta imediata das Ilhas
Virgens Britanicas que, no dia 19 de Maio assinaram acordos bilaterais com a Finlandia,

Gronelandia, Ilhas Faroe, Islandia, Noruega e Suécia.

O Reino Unido vinha ja sinalizando, desde ha algum tempo, a sua mudanga de posi¢ao
relativamente aos paraisos fiscais, incluindo os “seus”. Um dos primeiros sinais dessa
mudanga ocorreu, ainda em 2008, quando o Tesouro ndo assumiu indemnizar os depositantes

da filial do Kaupthing Bank da Islandia.®

Por outro lado, o conhecimento de que um numero significativo de contribuintes britanicos
tinham sido identificados como tendo contas no Liechtenstein, descobertas apds o escandalo
referido anteriormente, conduziu a que, na véspera do G20, fossem iniciadas conversagdes
formais RU/Liechtenstein, para que os bancos do principado encerrem as contas dos cidaddos
britdnicos que ndo adiram a uma amnistia/facilidade de regulariza¢do (Offshore Disclosure

Facility), especifica para as contas no Liechtenstein, que ira ser langada em breve.

Acresce ainda que a imprensa britanica, em particular o jornal The Guardian, tem vindo a
divulgar, desde o inicio de 2009, situagdes de envolvimento de bancos do Reino Unido na
promocdo de esquemas de planeamento agressivo e de evasdo fiscal. Em 16/3/09, Alistair
Darling solicitoua  Agéncia Tributdria (HM Revenue & Customs) a preparacdo de um

codigo de conduta para os bancos no dominio fiscal.

%0 Alistair Darling, chanceler britanico, tera afirmado no Parlamento: “The British taxpayer cannot be expected
to be the guarantor of last resort. These Crown Dependencies, such as the Isle of Man and the Channel Islands,
attract banking customers with lower taxes without contributing to the U.K. Exchequer”, segundo Randall
Jackson no artigo “Isle of Man Facing U.K., U.S. Challenges”, publicado na Tax Notes International, de
26/1/09.
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Anexo

Grafico 25. Taxa de Execuciao do Or¢camento do Estado (1995-2008)
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Capitulo I. Recomendacoes Gerais
1. A necessaria simplicidade do sistema de tributacao do rendimento

O ponto mais frisado, quer pelos membros do subgrupo, quer pelas personalidades
ouvidas, foi o de que o nosso sistema fiscal caminha, a passos largos, para um grau de
complexidade normativa que ameaga tornar-se insuportavel.

Constatacao que ¢ pacifica e foi reafirmada, de forma correcta e incisiva, em relatério
recente, apresentado por outro Grupo de Trabalho®'.

Virias sdo as causas, a primeira das quais a complexidade crescente do mundo em que
vivemos, das relagdes economicas que nele acontecem, a qual, inevitavelmente, se projecta na

lei fiscal.

1.1-Porém, dentro dos limites desta inevitabilidade, h4 que ter consciéncia que:

(1) Um sistema fiscal tem por objectivo primordial a obtenc¢io de receitas.

(i1) A utilizacdo do instrumento fiscal para a realizacdo de objectivos extra fiscais
implica, necessariamente, a introducao de excepgoes as regras do sistema, em
prejuizo da sua simplicidade e, consequentemente, da sua eficacia.

(i) O instrumento fiscal ndo ¢é, por regra, o meio mais eficaz de prosseguir
objectivos extra fiscais, por mais relevantes que sejam, nomeadamente o de
justica social, de reparticao secundaria do rendimento.

Ha, desde logo, que ter consciéncia que a “arma” fiscal tem pouca

precisdo: muitos dos beneficios acabam por aproveitar, também,

a outros contribuintes que ndo aqueles aos quais foram dirigidos. Excepgao
podera ser feita aos beneficios contratuais, desde que adequadamente
orientados, transparentes e existindo um eficaz controlo do preenchimento dos
respectivos pressupostos.

(iv)  Hé que dar preferéncia a outras formas de apoio ou estimulo, p. ex.,
subvencgodes e prestacoes directas, ainda que reconhecendo os maiores custos

implicados.

81 Simplificacdo do Sistema Fiscal Portugués, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 201, 2007.
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(v) Reafirma-se o entendimento de que um bom sistema fiscal ¢ o que tem uma
ampla base tributdvel, ndo corroida por numerosas excepcoes, combinada com
taxas moderadas.

(vi)  Ha que avaliar previamente os custos de contexto que cada alteragdo legislativa
ird implicar, custos esses que, muitas vezes, tornam, s6 por si, questionavel a
sua bondade.

(vi)  Nao parece estarem a ser devidamente ponderados os encargos implicados para
os contribuintes (v.g. o crescente numero de horas que sdo obrigados a dedicar
ao cumprimento dos seus deveres de cooperacdo fiscal; os resultantes da
necessidade de formacao continua dos técnicos da fiscalidade; outros como, p.
ex., os derivados da constante necessidade de actualizacdo das aplicagdes
informaticas).

(viii)) O mesmo se diga relativamente a administragao fiscal.

Nao surpreende a confessada dificuldade (para ndo dizer impossibilidade) de,
em todos os casos, se proceder a liquidagdes em massa, feitas apenas com
recurso a meios informaticos.
As “diferencas especificas” que, cada vez mais, enxameiam a lei fiscal
conduzem a custos acrescidos no processamento informatico das declaragdes
(e, sendo o caso, das consequentes liquidagdes), verificando-se até o absurdo
de ocorrerem numerosos casos que tém que ser objecto de tratamento manual.
Para além de consideragdes de natureza econOmica, tal pde em causa
objectivos primordiais do processo de simplificacdo administrativa em curso,
como seja o “pré-preenchimento” das declaracdes de IRS relativamente a
maioria dos sujeitos passivos.

Por ultimo, a confirmagao da existéncia de tais “diferencas especificas”
impode tarefas de fiscalizacdo que, por vezes, serdo, a0 menos em teoria, de
dimensdes gigantescas e, portanto, de duvidosa justificagdo numa analise

custo/beneficio.

1.2- H4, ainda, que ter consciéncia de que a complexidade de um sistema fiscal

envolve, também, a dimensao essencial da justi¢a na tributacio.
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Um sistema em que proliferem excepgdes a regra tem implicitas maiores
oportunidades de planeamento fiscal, cuja possibilidade de aproveitamento esta,
naturalmente, repartida de forma desigual entre os varios sujeitos passivos.

Um sistema fiscal complexo ao nivel normativo ¢, necessariamente, criador de mais
situacdes de divergéncia quanto a interpretagdo/aplica¢ao da lei, com os custos, doutro modo

evitaveis, que os litigios assim originados implicam para os diversos intervenientes.

1.3— Assim, ha que repensar o paradigma legislativo.

A lei fiscal tem que ser verdadeiramente geral, deixar de ser um conjunto de regras as
quais se segue uma miriade de excepgdes e de contra-excepgoes.

A lei fiscal tem que ser verdadeiramente abstracta, evitando descer ao excessivo
pormenor.

A menor seguranca que uma lei fiscal menos densa podera implicar (e, recorde-se,
hoje sdo os sujeitos passivos os seus primeiros aplicadores) deve encontrar contrapartida
numa maior concretizagdo do dever de esclarecimento por parte da administragao fiscal.

As alteragbes legislativas deveriam ser acompanhadas da publicagdo de trabalhos
preparatorios ou notas justificativas e, sempre que necessario, da emissdo de “instrugdes”
pormenorizadas quanto ao modo como os sujeitos passivos lhes deverdo dar cumprimento.

E patente a diferenca em que nos encontramos relativamente a alguns dos paises que,
normalmente, nos servem de referéncia, onde as administragdes fiscais, sistematicamente,
elaboram instrugdes detalhadas sobre aplicacdo da lei, contendo, muitos delas, a titulo
ilustrativo, “casos praticos” de aplicagdo.

Ha, pois, que dar cabal traducdo ao dever de esclarecimento que, nos termos do art®

59°,n° 3, da LGT, recai sobre a administragdo fiscal.

1.4— Vemos, com preocupacao, as dificuldades implicadas pela crescente regionalizacao
e municipalizagio dos impostos nacionais sobre o rendimento.

Existem dificuldades resultantes da necessidade de estabelecer se os sujeitos passivos de
IRS sao residentes no continente ou numa regido autonoma. Dificuldades que comegam por
ocorrer ao nivel normativo, como mostra o facto de, neste momento, estar pendente uma
proposta de alteracdo das normas definidoras de “residéncia” numa regido autdbnoma. Maior

sera, ainda, a dificuldade de fiscalizacao das “residéncias” declaradas.
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Os problemas resultantes da definicdo e controlo do lugar de residéncia dos sujeitos
passivos dentro do territorio nacional ameagam crescer exponencialmente na medida em que
passe a ser necessario estabelecer qual o municipio de residéncia dos sujeitos passivos.

Isto pelas diferencas de tributagdo que, ja hoje, podem estar em causa™.

Se a regionalizacdo dos impostos sobre o rendimento ¢ uma inevitabilidade, por exigéncia
constitucional, 0 mesmo ja ndo se podera dizer da sua municipalizagdo™.

De todo o modo, haverd, em nome da praticabilidade do sistema, que restringir ao
minimo as varidveis “regionais” e “municipais”, pois que ndo sdo conformes com a necessaria
estandardizacao das operagdes de administracao dos impostos, mesmo consideradas as amplas

possibilidades que os meios informaticos oferecem.

1.5— Constatou-se a existéncia de normas sem justificacdo (que apenas contribuem para a

burocratizagio das relagdes tributarias), manifestamente inexequiveis ou desproporcionadas.

Como meros exemplos;

1.5.1- A maioria dos membros deste grupo de trabalho® entende ser excessivamente
penalizadora e sem efeito util (por ndo ser possivel cumprir com o fim visado pela norma) a
subordinagdo a autoriza¢io ministerial prévia do reporte de prejuizos, em determinadas
circunstancias (art® 47°, n° 9, do CIRC), bem como a transmissibilidade de prejuizos em

operagoes de reestruturacdo financeira (art® 69° do CIRC).

82 Cfr. art® 20° da Lei das Finangas Locais (Lei n® 2/2007, de 15 de Janeiro). A situagdo tornar-se-4 mais
complexa se for dada concretizagdo a autorizagdo legislativa contida no art® 43° da LOE para 2009.

¥ A questdo aqui é, de certo modo, a inversa: a doutrina divide-se sobre a constitucionalidade da
municipaliza¢io dos impostos nacionais.
% Com discordancia expressa e firme da Snr* Dr* Maria dos Prazeres Lousa, a qual entende: a) o facto de a regra
da transmissibilidade dos prejuizos, consagrada no art® 69° do CIRS, ter a natureza de beneficio fiscal implica a
averiguacdo prévia da existéncia dos respectivos pressupostos; b) havera, também, que ponderar as
consequéncias financeiras negativas que poderiam advir para os sujeitos passivos em caso de correcgdo a
posteriori de prejuizos fiscais deduzidos; ¢) a solugéo da exigéncia de “autorizacdo prévia”, neste tipo de casos, é

a corrente em direito comparado.
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A pratica revelada pelos Servigos mostra que, pela dificuldade em aferir, a priori, do
interesse econdmico das operagdes, tais pedidos sdo sistematicamente deferidos (pelo menos
no primeiro caso), sem haver lugar a uma verdadeira apreciacdo de mérito.

Qualificamos estas normas de “desnecessarias” por termos por pressuposto firme que as
mesmas nao visam conferir a administragdo uma qualquer margem de oportunidade na
decisdo de tais pedidos de autorizagdo (ndo podem ser entendidas como significando a
manuten¢do de um qualquer resquicio de discricionariedade administrativa). De outro modo,
seria a sua propria constitucionalidade que estaria em causa.

Entendemos que o objectivo de tais normas ¢, tdo s6, o de prevenir situagdes de abuso,
evitar a consumagao de operagdes sem qualquer intuito empresarial, motivadas apenas pelo
objectivo de economia fiscal.

A deteccdo (e a sangdo) das situagdes abusivas deve acontecer a posteriori, em sede de
fiscalizagdo, ja perante a realidade de uma determinada operagao.

A lei, quando muito, a manter-se tal espirito preventivo, tipificaria as (algumas)

.. . ~ . 85
potenciais situagdes abusivas .

1.5.2 - Nos termos do artigo 63.°, n.° 8, alineas d) e €), do Codigo do IRC, cessa a aplicagdo
do regime especial de tributagdo de grupos de sociedades se ocorrerem alteragdes na
composi¢ao do grupo sem que seja feita uma comunicagdo, nos termos € prazo previstos no
n.° 7.

O simples atraso em tal comunicagao acarreta, designadamente, a perda definitiva dos
prejuizos fiscais gerados no &mbito do grupo, de acordo com o artigo 65.°, n.° 1, alinea c).
Ora, as dificuldades na interpretacio do quadro normativo, a dindmica dos grupos
empresariais, em particular de maior dimensdo, dificultam o cumprimento, pelo menos
atempado, da comunicagao.

A sangdo para esse incumprimento, em particular quando ndo ¢ definitivo, mas reveste o
caracter de mero atraso, parece claramente desproporcionada, opinido que alids ¢ comungada

pelos proprios Servigos do IRC da DGCI.

% A Snr* Dr* Maria dos Prazeres Lousa sustenta que o entendimento que o TJCE tem advogado sobre as
clausulas antiabuso ndo se compagina com a tipificagdo, ainda que s6 exemplificativa, de situacdes tidas como

abusivas.
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2. Tributacao dos nao residentes

2.1 - Concluiu-se pela necessidade de uma revisdo profunda do normativo relativo a esta

matéria, especialmente no tocante as pessoas singulares.

As normas existentes sdo, desde logo, insuficientes, o que se podera explicar pelo facto de
ha vinte anos, aquando da feitura dos codigos, as situacgdes tributarias de dimensdo
internacional ndo conhecerem a importancia que hoje revestem, num mundo muito mais
globalizado.

O regime legal relativo a tributacdo dos ndo residentes vem conhecendo uma erosio
profunda por for¢a de exigéncias comunitarias (em larga medida, em razdo da jurisprudéncia
do TJCE), as quais se foi procurando ajustar através de “remendos” pontuais, que o
descaracterizam como um todo sistematico.

Deste conjunto de circunstancias resultou um conjunto de normas dispersas, complexas,
por vezes ineficazes, pelo que parece evidente a necessidade da intervencao legislativa que se

preconiza.

2.2— A titulo de exemplo da complexidade da lei, consideremos o caso das pessoas

singulares:

- nuns casos, os ndo residentes sdo tributados por aplicagdo de taxas liberatorias,
variaveis segundo o tipo de rendimento em causa (uma pluralidade de taxas cuja

coeréncia ndo ¢, de todo, inteligivel).

- em muitos casos (na maioria?), as taxas previstas no codigo ndo resultam aplicaveis por
excederem os limites maximos previstos nas (em cada uma das) convengdes, com 0s

inerentes problemas relativos ao montante a ser, em cada caso, retido na fonte.

- noutros casos (p. ex., mais-valias imobiliarias) os ndo residentes estdo sujeitos a taxas
especiais (mantendo-se a obrigacdo de declaragdo), nao existindo qualquer mecanismo
que garanta a cobranca antecipada de, pelo menos, parte do imposto devido. Isto quando

sdo conhecidas as dificuldades que se colocam a cobrancga coerciva quando esses sujeitos
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passivos nao t€m bens em territdrio portugués, nao obstante a existéncia de mecanismos,

convencionais ¢ comunitarios, de assisténcia a cobranca.

- os residentes em outros paises comunitarios podem, ainda, optar por ser tributados
segundo as regras aplicaveis aos residentes, ainda que s6 relativamente aos rendimentos
obtidos em Portugal, por aplicacdo da taxa correspondente a globalidade dos seus

. 86
rendimentos” .

- esta pluralidade das hipdteses de enquadramento juridico (ou seja, esta complexidade

legal) ameaca aumentar com a cria¢do da figura hibrida dos residentes ndo habituais®’.

3. A tributacio das mais-valias mobiliarias

Trata-se de um tema recorrente.

Como ¢ sabido, estas mais-valias, quando auferidas por pessoas singulares residentes,
estdo sujeitas a uma taxa especial de 10% (taxa que incide sobre o saldo entre as mais e
menos valias realizadas no periodo a que se refere o imposto, o que ¢ algo de “estranho” dado
o caracter acidental que, supostamente, revestird a obtengdo deste tipo de rendimentos).

S6 que a generalidade destas mais-valias acaba por ndo ser tributada: as resultantes da
alienacgdo de acgdes, sendo estas detidas ha mais de 12 meses, ¢ as resultantes da alienag¢do de
obrigagdes e outros titulos de divida, independentemente do prazo de detencdo (n° 2 do art®
10° do CIRS)*™®. O que potencia estratégias de planeamento fiscal, as quais, frequentemente,

sdo fonte de divergéncia entre a A.F. e os sujeitos passivos quanto ao seu caracter “abusivo”.

Este regime de tributacdo das mais-valias mobiliarias configura uma situagdo que viola
frontalmente a equidade da tributagdo: ¢, legalmente, possivel obter rendimentos deste tipo,
qualquer que seja o respectivo valor, sem haver lugar ao pagamento de um céntimo de

imposto.

% O mesmo acontecendo relativamente a rendimentos de determinadas categorias, nos termos do art® 17°-A do
CIRS.
87 Cfr. art® 126° da LOE para 2009.

% Com a excepgio resultante do disposto no n® 12 do art® 10° do CIRS.
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3.1-Temos perfeita consciéncia das dificuldades que suscita a pretensao de tributar estas
mais-valias, ainda que de forma moderada.

Temos bem presente a tentativa gorada que foi a reforma fiscal de 2000, as reac¢des que
provocou, especialmente no mercado de capitais, e o facto de as normas entdo introduzidas
(aparentemente razoaveis e moderadas) terem sido revogadas antes de conheceram aplicagao
pratica.

As dificuldades que se colocam ndo podem, porém, ser obstaculo decisivo a manutencao,
em definitivo, de uma tdo grave entorse aos principios basilares da justia na tributagao™.

Porque este ¢ um dos sectores mais permeaveis a concorréncia fiscal internacional, pois
que ¢ facil a deslocalizagdo das operagdes tributaveis, importaria realizar um estudo sério
relativo a0 modo como se processa a tributagao deste tipo de rendimentos nos demais paises,
de forma a conseguir uma solu¢do que, ndo afectando decisivamente o desenvolvimento dos
nossos mercados financeiros, fosse minimamente justa em termos de tributagao.

Em causa esta a exclusdo (genérica) de tributagdo e ndo a previsdo legal de beneficios
que se mostrem justificados”.

Capitulo II. Modelos Estruturantes de Tributacio do
Rendimento Pessoal e Proposta de Semi-Dualizacao do
Imposto

1. Modelos Estruturantes de Tributacao do Rendimento Pessoal

1.1 Introducao

As duas Comissdes de nomeacdo oficial que anteriormente analisaram, ainda que sob
perspectivas diferentes, o IRS, na optica do seu aperfeicoamento, omitiram qualquer
referéncia a modelos alternativos ao que, desde a Reforma Fiscal de 1989, vigora em Portugal
(°"). Nesse quadro, todas as recomendagdes por elas formuladas tiveram por base e por

% E, ainda, factor de distor¢do das op¢des dos sujeitos passivos, pois que privilegia a detengdo de participagdes
em sociedades anonimas comparativamente a detengao de participagdes em sociedades por quotas.

% A titulo de exemplo, recordamos a isen¢io de que gozam as mais-valias realizadas por ndo residentes (art® 26*
do EBF).

?! Primeiro, da Comissdo Para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal, criada pela Resolugio do Conselho de
Ministros n.® 6/94 (2. Série), de 7 de Abril, presidida pelo Dr. José da Silva Lopes, cujo Relatério, apresentado
em 30 de Abril de 1996, foi publicado, em primeiro lugar, pelo Ministério das Finangas e, posteriormente, em
Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 191. Depois, a Comissdo para a Revisdo do IRS, constituida por
Despacho do Ministro das Finangas n.° 1401/98, de 9 de Janeiro, publicado no Diario da Republica, II Série, de
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destinatario o modelo de tributacdo do rendimento pessoal aprovado pelo Decreto-Lei n.® 442-
A/88, de 30 de Novembro.

O IRS, apesar de se reclamar, desde sempre, do modelo da tributagdo unificada ou
compreensiva (**), ndo logrou - tendo por referéncia as caracteristicas da unicidade e da
progressividade que devem informa-lo, nos termos do n.° 1 do artigo 104.° da Constituigdo da
Republica Portuguesa - uma real concretizacdo da perspectiva unitaria da tributacdo, nem na
sua versdo originaria, nem na sua posterior evolucdo. Com efeito, nenhum dos rendimentos
originariamente submetidos a tributagdes liberatorias €, hoje, objecto de englobamento
obrigatdrio e de sujeicdo a taxas progressivas. Pelo contrério, a evolu¢do a que se assistiu foi
no sentido do aumento do ambito objectivo das taxas liberatorias, como no caso dos lucros
distribuidos pelas sociedades ndo andnimas, e a ampliacdo, dir-se-ia exponencial, das
denominadas «taxas especiais», que mais ndo sdo do que taxas de efeito liberatorio, embora
aplicadas na liquidacdo do imposto mediante declaracdo do contribuinte (0 que ndo sucede
com as taxas liberatorias propriamente ditas que operam por retencao na fonte).

Nao parece, assim, muito apropriado que o IRS continue a ser denominado «imposto unico»,
ainda que se possa dizer que ndo existe outro imposto sobre o rendimento pessoal.

O acentuar, na sua evolu¢do, da cedularizagdo, nomeadamente no que se refere aos
rendimentos de capitais, latu sensu, afastou-o decisivamente do modelo compreensivo e fe-lo
caminhar no sentido dos modelos ditos semi-duais, embora sem coeréncia, estabilidade e
evolucao previsivel.

O IRS evoluiu ainda em outros aspectos, curiosamente, também aqui, em sentido oposto ao
do desenvolvimento verificados nos concretos sistemas de «imposto unico», de cujo modelo
se reclama.

Em primeiro lugar, o IRS nunca garantiu, verdadeiramente, um «minimo de existéncia»
tributariamente intangivel. Inicialmente, o «minimo de existéncia», apenas assumidamente
garantido para titulares de rendimentos de trabalho dependente, resultava da combinacgdo das
deducdes especificas das categorias, do abatimento minimo garantido e da dedugdo pessoal a
colecta. Ora, sabendo-se que na categoria A a dedugdo especifica se reconduz,
essencialmente, aos encargos obrigatdrios para a seguranga social, tem de reconhecer-se que
tal minimo de existéncia, por incluir ja esses encargos, sera tudo, menos um «minimo de
existénciay.

Actualmente, a norma que o consagra tem uma redacg¢do cujo sentido e alcance ¢ de dificil
interpretacdo. Parece continuar a ser um minimo de existéncia «limitado», ou seja, indexado
apenas a titularidade de rendimentos de trabalho dependente (*°).

A exemplo do que foi feito em Espanha, designadamente durante os trabalhos preparatorios
da reforma de 2002 (**), deveriam ser feitos estudos adequados que conduzissem a

23 de Janeiro, presidida pelo Prof. Doutor Rogério Fernandes Ferreira, cujo Relatdrio, de 15 de Setembro de
1998, se encontra publicado pela Direc¢do-Geral dos Impostos. A primeira das referidas Comissdes analisou
globalmente o sistema fiscal, ainda que atribuindo maior aten¢ao aos impostos mais importantes, entre os quais,
naturalmente, o IRS [cf. Relatorio, pp. 545/610)]. A segunda limitou o seu trabalho ao IRS.

%2 Cfr. Relatorio do Codigo do IRS, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de Novembro, maxime n.° 3.
% A davida refere-se ao alcance do n.° 2 do artigo 70.° do Cédigo do IRS.

% Informe para la Reforma del Impuesto Sobre la Renta de las Personas Fisicas (2002), da Comision para la
Reforma del Impuesto Sobre la Renta de las Personas Fisicas, presidida por D. Manuel Lagares Calvo, Capitulo
I, «Tratamiento Fiscal de la Familia e de los Discapacitadosy. Consultavel em www.iefles,
Publicaciones/Libros/Libros Blancos.
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determinagdo do montante de rendimento que deveria ser exonerado, por contribuinte, a titulo
de minimo de existéncia.

Em segundo lugar, assistiu-se a uma modificacdo estruturante do modelo origindrio no que
respeita ao paradigma de subjectivizagcao do imposto.

Inicialmente, a subjectivizagdo fazia-se através de abatimentos ao rendimento liquido global.
A lei consagrava até, em substitui¢do dos abatimentos limitados, um abatimento minimo
garantido, independente da proveniéncia do rendimento liquido global. Era a perspectiva da
despesa subjectivizante como rendimento negativo.

A critica dirigida ao modelo assentou, predominantemente, na regressividade que provocava.
E sem qualquer discussdo sobre a concep¢do de rendimento adoptada no Cédigo, sobre o
conceito de capacidade contributiva e sobre a medida dessa capacidade (°°) optou-se por uma
translacdo integral dos abatimentos ao rendimento para dedug¢des a colecta, em nome da
«equidade», como se o IRS fosse o Unico instrumento, ou o instrumento ideal, de
redistribui¢do do sistema (°°) ().

» Como a que foi feita em Espanha, na Reforma de 1998, que consagrou como objecto do imposto o
«rendimento disponivel», considerado como o rendimento global liquido depois de abatido o minimo pessoal e
familiar. Entdo, com excep¢do da dedugdo a colecta relativa a despesas com habitagdo propria e permanente,
toda a restante panoplia de dedugdes a colecta de natureza subjectivizante foi eliminada. Cfr. OLLERO, Gabriel
Casado, na obra colectiva Los Nuevos Impuestos sobre la renta de las Personas Fisicas y sobre la renta de no
Residentes (1999), McGraw-Hill, Madrid, quando refere, em comentario ao artigo 2.° do Cdédigo do IRPF, a pp.
21: La definicion legal de la renta gravada pasa a ser, en fin, en la nueva Ley 40/1998, la renta disponible del
contribuyente, constituyendo éste uno de los aspectos estructurales de la reforma del impuesto. No exageraba el
Informe de la Comision para el estudio de la reforma al declarar que «la idea central en que se fundamenta
todo el esquema general del nuevo impuesto es el concepto de renta discrecional (esto es, renta disponible, en la
terminologia de la Ley), que configura el echo imponible y el objeto del impuesto, permite delimitar su base
imponible y liquidable y reordena las deducciones de su cuota.

% ACOSTA, Eugenio Simon (2009), Reformas Fiscales Recientes: 1998, 2002 y 2006 (con particular referencia
a la evolucion del minimo vital), Capitulo I da Obra Colectiva EI Impuesto Sobre la Renta de las Personas
Fisicas, dirigida por Teodoro Cordén Ezquerro e José A. Rodriguez Ondarza ¢ coordenada por Javier Galan
Ruiz y Manuel Gutiérrez Lousa, Civitas / Thomson Reuters, Editorial Aranzandi, Madrid, a pp. 67/68: Sobre el
tratamiento de las cargas familiares ha existido polémica porque la mayoria de la doctrina, condicionada por
un error en que tradicionalmente ha incurrido nuestro ordenamiento, consideraba que deberia concretarse en
una deduccion a tanto alzado en la cuota del impuesto. De este modo, a iguales cargas familiares se obtienen
iguales «beneficios fiscales», cosa que — segln esta tesis — no ocurrird se se practica una deduccion en la base
imponible porque, de este modo, el «beneficio fiscal» es mayor si el tipo de gravamen es mas alto, es decir, el
beneficio es mas alto para los mas pudientes. El error de este planteamiento, que hoy muchos de sus antiguos
defensores han abandonado, reside en calificar como beneficio fiscal algo que nos es tal. Cuando se practican
deducciones por familia se estd aplicando una medida estricta de justicia fiscal exigida por el principio de
capacidad contributiva. No es una deduccién discrecional para el legislador ni un privilegio o beneficio fiscal
dirigido a la proteccién de la familia. Llamar beneficio fiscal a la deduccién por cargas familiares seria el
mismo que dar este calificativo a el sueldo que un profesional paga a sus empleados: el «beneficio fiscal» de la
deduccion es mayor para el que mas renta obtiene. A nadie se le ocurriria sustituir la deduccion que paga un
empresario a sus empleados por una deduccion en la cuota con el fin de que el «beneficio» de la deduccion sea
el mismo para todos los contribuyentes cualquier que sea su nivel de renta.

7 No mesmo sentido, CASALTA NABALIS, José¢ (2009), Direito Fiscal, 5.* Edi¢do, Almedina, Coimbra, p. 524:
Efectivamente ha que separar as despesas com a satisfacdo dos direitos sociais até aquele nivel que o Estado
social, na sua concreta configuracéo e nas suas reais possibilidades econdmicas e financeiras, pode assegurar a
todos e a cada um dos cidadéos, das despesas que vao além desse nivel e das despesas com actividades objecto
de verdadeiros beneficios fiscais. As primeiras, porque indispensaveis a satisfacdo das necessidades essenciais
a salvaguarda da dignidade da pessoa humana, devem continuar a ser objecto de deducfes ao rendimento
colectavel e, portanto, integradas nos chamados abatimentos, pois sé assim se respeita a exigéncia
constitucional, decorrente do principio da capacidade contributiva, de ndo tributar o rendimento socialmente
indisponivel. Por conseguinte, as deducfes com as despesas de salide, educacdo, habitacédo e seguranca social,
realizadas por cada um dos membros do agregado familiar até aquele referido nivel devem situar-se a montante
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Esta translacao, nao tendo sido feito — ou, pelo menos, nao sendo conhecido - qualquer estudo
comparativo sobre os efeitos gerados na «despesa fiscal» associados aos dois paradigmas de
subjectivizacdo-, terd induzido, inevitavelmente, um aumento da progressividade do imposto
para os rendimentos médio / altos sujeitos a englobamento e a tabela de taxas progressivas,
com eficacia discutivel na pretendida redistribuicio da riqueza (°°).

Em terceiro lugar, verificou-se um aumento, tendencialmente excessivo, do nimero de
escaldes, quer na parte inferior da tabela, quer na parte superior, contrariando-se, também
aqui, a evolu¢do mundial dos impostos unicos progressivos. O IRS, que comegou com cinco
escaldes, chegou a ter quatro, num tempo em que se perspectivava a sua fixacdo em apenas
dois, como sucedeu noutros paises. Hoje, o IRS apresenta uma tabela de taxas progressivas
com 7 escaldes, com uma taxa nominal inicial desnecessariamente baixa (10,5%)’” e uma taxa
marginal superior de 42% (era de 40%, o que a generalidade dos autores considerava
adequado).

Olhando-se para a distribui¢do das taxas pelos escaldes de rendimento, pode-se concluir que a
progressividade se acentua nos rendimentos médios englobados, os quais sdo essencialmente,
como também se sabe, os rendimentos do trabalho e pensdes (‘™).

Verifica-se, pois, que o IRS, além de ndo ter acompanhado, na sua evolugdo, as tendéncias
dos impostos congéneres a nivel internacional (o que ndo pode ter deixado de se reflectir
negativamente na sua contribui¢do para a competitividade de Portugal no contexto de uma
economia globalizada), manteve e acentuou os alivios fiscais aos rendimentos do capital
(excluidos os rendimentos prediais), sem que esteja provado que tais alivios tiveram algum
efeito benéfico para a economia nacional. Acresce que a sua complexidade ¢, hoje,
geralmente reconhecida como sendo excessiva ('"").

da tributacéo. E que, constituindo rendimento indisponivel, situam-se fora da zona de tributacdo, ndo podendo
assim ser objecto de impostos. Por outras palavras estamos perante rendimentos constitucionalmente protegidos
pela intangibilidade fiscal.

% CATARINO, Jodo Ricardo (2008), Redistribuicdo Tributaria, Estado Social e Escolha Individual, Almedina,
pp. 373/480.

* E sabido que, num imposto progressivo, na modalidade de progressividade por escaldes, a taxa efectiva
comeca em zero e, paulatinamente, vai-se elevando em conformidade com o nivel de rendimento.

1% Como se colhe do seguinte mapa em que se distribui o rendimento bruto por categorias, nos anos de 2005 e
2006. Cfr. CTF n.° 421, Janeiro/Junho de 2008, pp. 96. Em conjunto, trabalho e pensdes representaram, em

2006, um valor superior a 78% do rendimento total englobado.
. o o Variacio
Categorias 2005 ) 2006 Yo 05/06
A 4.123.041 54,2% 4.147.438 57,4% 0,6%
B 942.932 12,4% 816.785 11,3% -13,4%
E () 452.013 5,9% 56.909 0,8% -87,4%
F 464.880 6,1% 484.861 6,7% 4,3%
G 159.165 2,1% 183.583 2,5% 15,3%
H 1.470.645 19,3% 1.538.803 21,3% 4,6%
Total 7.612.676 100,0% 7.228.379 100,0% -5,0%

(1) - Esta variacdo deve-se ao facto de a partir de 01.01.2006 alguns rendimentos de capitais, designadamente

lucros e dividendos, terem deixado de ser objecto de englobamento obrigatério.
Fonte: DGCI/DGITA Data: 11/2007

%" CASALTA NABAIS, José (2009), op. cit., pp. 517/523.
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Neste contexto, parece oportuno analisar os diferentes sistemas de tributagdo do rendimento
pessoal que hoje se confrontam nos paises da OCDE e, em especial, nos da Unido Europeia,
ou seja, naqueles paises que social, cultural e economicamente nos estdo mais proximos e
com o0s quais mais directamente competimos, tendo em vista sugerir caminhos para a
evolugdo do nosso imposto sobre o rendimento pessoal ('*%).

1.2 Sistemas de tributa¢ao do rendimento pessoal

Sao diversos os sistemas que os varios Estados desenham para a tributacdo do rendimento
pessoal. Esses sistemas, cuja tipologia tem como critério fundamental a base de incidéncia do
imposto e a forma como este discrimina ou ndo entre os varios tipos de acréscimos
patrimoniais incluidos naquela base, podem constituir alternativas para as opgdes politicas
que, a final, a evolugdo qualitativa do IRS sempre tera como impulso concretizador.
Procede-se, de seguida, a uma sintética apresentagdo de cada um desses sistemas, nela se
desconsiderando eventuais Obices, nomeadamente os de indole constitucional, que,
susceptiveis, a priori, de os excluir desta comparagdo, para, depois, desenvolvemos uma
proposta concreta ('):

— O sistema de tributacdo unificada ou compreensiva, também denominado cléssico, de
base alargada (compreehensive income tax) tributa o conjunto ou a maior parte dos
rendimentos obtidos pelo contribuinte, liquido das deducdes especificas, segundo a
mesma tabela de taxas. Isto significa que tanto os rendimentos de trabalho como os de
capital sdo tributados as mesmas taxas, geralmente por aplicacdo de uma tabela de

taxas progressivas, € que o valor dos abatimentos aumenta paralelamente ao nivel dos

rendimentos.

— O sistema de tributacdo dual (dual system) aplica uma taxa de tributagdo proporcional
a todos os rendimentos liquidos (rendimentos brutos de trabalho, de capital e pensdes,
diminuidos das dedugdes especificas), a que se soma um imposto progressivo sobre 0s

rendimentos brutos do trabalho e sobre as pensdes ("*) (os rendimentos do trabalho

12 XAVIER DE BASTO, José¢ Guilherme (2007), IRS — Incidéncia Real e Determinagdo dos Rendimentos
Liguidos, Coimbra Editora, Coimbra, a pp. 25: Uma observacdo mais aprofundada das realidades fiscais
contemporaneas, pelo que toca a tributacdo do rendimento individual, pora em relevo, por um lado, diferencas
significativas entre os modelos adoptados nos varios paises €, por outro lado, um geral afastamento do sistema
do «imposto Unico», entendido como método de tributagcdo em que existe englobamento de todos os rendimentos
e submissao do resultado a taxas progressivas.

1% Cfr. JOSE V. SEVILLA SEGURA (2004), Politica y Técnica Tributarias, Manuales de La Escuela de la
Hacienda Publica, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, pp. 99/123; o Capitulo IV do Estudo Reforme de
I"imposition des revenus des personnes physiques, integrado, sob o n.° 13, na colec¢io Etudes de Politique
Fiscale de I’OCDE, Paris, 2006; XAVIER DE BASTO, José Guilherme (2007), cit., pp. 25/33.

14 Uma explicagdo para esta sobretributacio incidente sobre rendimentos brutos pode estar no facto de, nos
Estados Nordicos, onde este sistema se encontra implantado, a Seguranga Social ser financiada através do
Orcamento do Estado.
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sdo, portanto, submetidos a taxas superiores as que se aplicam aos rendimentos de

capital). O valor dos abatimentos ¢ independente do nivel do rendimento.

— O sistema de tributagdo proporcional (flat tax system) propoe a aplicagao de uma sé
taxa proporcional a todos os rendimentos liquidos (de capitais, de trabalho e de outras
fontes, diminuidos de dedugdes especificas). A tributagdo dos rendimentos do trabalho
e dos rendimentos de capitais €, assim, idéntica; o valor dos abatimentos ¢
independente do nivel de rendimentos. Distingue-se da single-rate tax, modelo que se
limita a aplicar uma tUnica taxa ao rendimento pessoal, deixando por resolver questoes
fundamentais relativas a equidade do sistema, tais como dedugdes, abatimentos,
créditos de imposto, beneficios fiscais etc. ('),

— O sistema de tributacdo semi-dual (semi-dual system) ndo aplica as mesmas taxas
nominais aos diferentes tipos de rendimentos. Regra geral, os rendimentos de capitais,
incluindo as mais-valias, suportam taxas proporcionais moderadas, enquanto as

restantes categorias de rendimentos sdo sujeitas a taxas mais elevadas e progressivas.

— O sistema de tributacdo da despesa (expenditure tax sistem) opera com uma base
tributavel constituida ndo pelo rendimento mas pelo consumo (isentando a poupanga),
aplicando uma tabela de taxas progressivas ou, apenas, uma taxa proporcional.
Aponta-se, desde logo, a este sistema o poder considerar e tributar como rendimento o

consumo financiado por saldos acumulados ou mesmo por alienagdes de patrimonio.

Exclui-se da caracterizagdo subsequente o ultimo dos sistemas referidos. Na verdade, ele nao
terd ainda passado de uma fase tedrica, sendo que as duas ou trés experiéncias de reforma da
tributagdo, que se dizem ter tido esta concepgio por base, como as das India e do Sri Lanka,
terdo redundado em verdadeiros fracassos'". Caracterizar-se-30, ainda que apenas nas suas
linhas essenciais, os quatro sistemas restantes, tomando por base experiéncias paradigmaticas.

1.2.1 O modelo de tributacio unificada ou compreensiva do rendimento
A maior parte dos paises da OCDE adopta o principio da tributagdo unificada ou

compreensiva do rendimento pessoal. J& no ambito da Unido Europeia, esta maioria comega a
sofrer alguma diminui¢do. Mas, quer a OCDE, quer a generalidade dos autores assinalam que

15 AMARAL TOMAZ, Jodo José (2006), A Redescoberta do Imposto Proporcional (Flat Tax), in Homenagem
a José Guilherme Xavier de Basto, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 351/405.
1% FREITAS PEREIRA, A periodizacao do lucro tributario, CTF n° 349, p. 17, nota 4.
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o modelo de tributagcdo unificada do rendimento nunca foi concretizado na sua formula pura

(107).

Teoricamente, este modelo privilegia a equidade, quer na vertente da equidade horizontal,
uma vez que as pessoas com o mesmo nivel de rendimento suportam o mesmo imposto, quer
na vertente de equidade vertical, uma vez que pessoas com nivel de rendimento diferente
pagam imposto diferente. Diz-se ainda — afirmag@o hoje muito contestada — que permite uma
redistribuicdo efectiva dos rendimentos, pois que a natureza do rendimento obtido ¢
irrelevante para a tributagdo progressiva. O que também evita situagdes de arbitragem fiscal
(requalificacdo de rendimentos, tendo em vista a obten¢do de um tratamento fiscal mais
favoravel).

A primeira limitagdo apontada a este modelo comeca pela concepcdo da sua base. Nenhum
pais membro da OCDE (e, cré-se, nenhum outro) adoptou, na sua plenitude, a concepgao
proposta por SCHANZ-HAIG-SIMONS, segundo a qual rendimento seria a soma do valor de
mercado do consumo e da variacdo do patrimonio na base de direitos constituidos num dado
periodo — um ano, ou seja:

R=C+ AP

Em que
R = rendimento
C = consumo (a valores de mercado)
AP = variagd@o do patrimoénio no periodo de referéncia

Os sistemas em vigor aplicam-se fundamentalmente a rendimentos realizados. Quando as
mais-valias sdo tributadas, sdo-no no momento da realiza¢do. Nao se tributam mais-valias
latentes. A generalidade dos paises exonera da tributagdo os rendimentos imputados dos
proprietarios em relagdo as habitagdes que ocupam, ou tributam-nos a taxas inferiores as
aplicaveis a outros rendimentos patrimoniais; 0 mesmo se podendo afirmar em relagdo a
utilizagdo de outros bens de consumo duravel, como por exemplo, os automoéveis. E, ndo raro,
as taxas de tributacdo aplicdveis a vantagens acessorias relacionadas com os rendimentos do
trabalho sdo diferenciadas (mais baixas) do que as aplicadas aos proprios salarios.

O facto de, na realidade, o modelo dito unificado nao tributar uniformemente todas as
categorias de rendimentos induz situagdes de arbitragem fiscal e potencia a falta de
neutralidade do imposto em relagdo as opgdes econdmicas dos sujeitos passivos. Em rigor,
parece que, como Pasquale Pistonne recorrentemente constata no seu Relatorio Geral das
XXIV Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributario (‘**), os modelos de tributago
unificada do rendimento pessoal nunca se conseguiram afastar da sua origem cedular e,
nalguns casos, terdo até acentuado a cedularizagdo. Este defeito de falta de neutralidade
projecta-se negativamente nos custos de administragdo do imposto, diminui a capacidade da
cobranga de receita ¢ lesa a eficacia e a equidade do sistema fiscal.

7 XAVIER DE BASTO, José Guilherme (2007), op. Cit., pp. 27: O sistema a que chamamos classico n&o
encontra hoje concretizagéo plena em nenhum Estado...

198 In Memorias XXIV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, Isla Margarita, Venezuela, 208, Tema
II: Los principios tributarios ante las nuevas formas de imposicion a la renta, Asociacion Venezolana de Derecho
Tributario, Caracas, 2008
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A segunda das limitagdes assinaladas ao modelo de tributagdo unificada e progressiva do
rendimento pessoal ¢ a de que afecta a eficicia, ndo respeita o principio da equidade
horizontal, porque, na pratica, discrimina determinados rendimentos em relagdo a outros.
Assim, pode provocar restricdes ao investimento em capital humano e uma diminuicao da
detencgdo de activos de risco, o que tera que ser compensado com outras medidas de politica
publica.

A terceira limitagdo do modelo de tributagdo unificada do rendimento pessoal ¢ a de ser
geneticamente insensivel ao facto da a mobilidade internacional dos capitais ser superior a
mobilidade da mao-de-obra. Isto levou a que muitos paises, mesmo sob a capa da tributacao
unificada, consagrassem taxas mais favoraveis de tributacdo para os rendimentos de capitais
do que para os rendimentos de trabalho. Afirma-se expressamente que «seria entdo preferivel

qualificar tais regimes de tributagio semi-dual mais do que de tributagio unificada»'®.

Acresce que os paises da OCDE com imposto sobre o rendimento unificado obtém, na maior
parte dos casos, receitas superiores de impostos sobre o consumo do que aqueles onde o
modelo de tributagdo ¢ dual ou proporcional — constituindo a Nova Zelandia, ao que parece,
uma das poucas excepgoes nesta matéria.

Assim, os sistemas de tributagdo unificada vigentes observam menos o principio da equidade
- seja horizontal, seja vertical - cobram menos receitas, sdo mais complexos e induzem,
frequentemente, ndo neutralidades que um modelo «puroy» putativamente ndo promoveria.

A questdo que se coloca ¢ a de saber - hoje, como ha 20 anos - se um modelo «puro» de
tributacdo unificada e progressiva ¢ factivel entre nds, sem provocar graves distor¢des
economicas e sociais, induzidas por questdes tais como a de que entre que niveis se podem ou
devem situar as taxas progressivas, que intervalos sdo de observar entre os escaldes, qual o
seu numero ideal e se a subjectivizagdo deve assentar em abatimentos ao rendimento, em
deducgdes a colecta ou num minimo condigno de existéncia. Por fim, importa saber se esse
modelo responde hoje as exigéncias de competitividade induzidas pela globalizagdo da
economia. As respostas parecem ser, em geral, tanto na pratica, como na teoria, negativas.

Na avaliagdo feita supra na Introducdo, concluimos que o IRS parece ter esgotado a sua
capacidade de regeneracdo. O que imporia que fosse totalmente recriado, a partir dos
principios da tributagdo unitdria. Tarefa que consideramos dificil de concretizar, por razdes
que se prendem com a globalizacdo da economia, a internacionalizacdo empresarial, a livre
circulagdo de capitais e a propria competitividade nacional.

A ser assim, por uma questdo de coeréncia sistémica e como contributo para uma reforma que
nos permitiria realinhariar com os paises que mais directamente connosco competem,
recomenda-se que sejam ponderados os modelos que a seguir se apresentam,
nomeadamente o semi-dual.

Afigura-se um erro estratégico, na evolucdo do nosso sistema a médio prazo, que se nao
adoptem, desde ja, medidas tendentes a viabilizar o modelo que se revele mais conforme com
a realidade nacional e que melhor responda aos imperativos da suficiéncia, da equidade, da
eficacia, da simplicidade e da estabilidade.

1% OCDE, Reforme de I’imposition des revenus des personnes physiques, cit., p. 74.
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1.2.2 O modelo de tributaciao dual do rendimento

No final dos anos 90 do século passado, a Finlandia, a Noruega, a Suécia e, em menor grau, a
Dinamarca, instituiram um modelo de tributacdo dual do rendimento pessoal, prosseguindo
um duplo objectivo: eliminar algumas distor¢des em matéria de tributacdo dos lucros das
sociedades e continuar a utilizar o imposto sobre o rendimento pessoal para fins de
redistribuicao.

A tributagdo dual combina um imposto de taxa tnica ou linear sobre os rendimentos totais
com uma sobretaxa progressiva sobre os rendimentos de trabalho.

Segundo Peter Birch S@RENSEN(''), foi a Noruega que o introduziu na sua forma

paradigmatica, que, por isso, aqui se utiliza como exemplo descritivo. Sdo trés as suas

principais caracteristicas:

— Aplicagdo de uma taxa de tributagdo proporcional, actualmente de 28%, sobre os
rendimentos, onde se incluem salarios, pensdes de reforma e rendimentos de capitais (1“),
apos as dedugdes especificas. A mesma taxa ¢ aplicada na tributagdo das sociedades.

Daqui resulta:

e Um tratamento igual de todos os rendimentos de capital; ndo ha dupla tributacdo
economica dos dividendos, nem das mais-valias de partes sociais (112); por outro lado,

todos os encargos com juros sdo dedutiveis;

e Uma base muito ampla, que procura fazer coincidir o rendimento tributavel com o
rendimento econdémico real; diminuicao do niimero e o valor dos abatimentos, sendo

que os que subsistem sao todos dedutiveis a taxa proporcional de 28%.

e Aplicagao de uma tributacdo progressiva aos rendimentos do trabalho e as pensoes, a
acrescer a tributacdo proporcional, sob a forma de uma sobretaxa que atinge estes

rendimentos (brutos) a partir de um certo limiar. Em 1992, data da entrada em vigor da

"% Imposto Dual sobre o Rendimento: Um sistema Escandinavo, comunicagdo proferida na conferéncia A

Reforma Fiscal na Nova Zelandia — Que Futuroe?, que teve lugar na Universidade de Vitoria, Wellington, de
11 a 13 de Fevereiro de 2009.

i Integram-se nestes rendimentos: juros; dividendos; mais-valias; rendas prediais; direitos de autor,
rendimentos imputados pela utilizagdo de habitagdes ocupadas pelo proprietario; rendimentos imputados
calculados sobre o capital investido em empresas ndo multinacionais — cfr. SORENSEN, Peter Birch [(2009), op.
cit.)].

"2 No que se refere aos lucros distribuidos, ¢ utilizado o método da imputacio integral: o accionista tem direito,
individualmente, a um crédito de imposto igual ao suportado pela sociedade; no que concerne as mais-valias das
partes sociais, apenas ¢ tributavel a parte ndo imputavel aos lucros levados a reservas e que ja tenham sido
tributados na esfera da sociedade. Tratava-se do método denominado RISK, que era bastante complexo no plano
administrativo e que, como adiante se vera, foi, entretanto, objecto de reforma.
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reforma, a sobretaxa maxima sobre os salarios e as pensoes era de 13%; foi elevada

para 19,5% em 2000; foi reduzida para 15,5% em 2005; em 2008 foi fixada em 20%.

e No que diz respeito aos rendimentos profissionais e empresariais, para assegurar a
igualdade de tratamento entre os trabalhadores assalariados e os profissionais
independentes/empresarios individuais, considera-se concorrerem na formacdo do
rendimento liquido obtido nestas Ultimas actividades dois tipos de rendimentos
distintos: o do trabalho, que recompensa o esfor¢o despendido; o de capitais,
correspondente ao rendimento da poupanga investida na empresa individual. O
primeiro ¢ tributado como rendimento do trabalho assalariado; o segundo como
rendimento de capitais. Este «modelo de divisdao» ou de «concorréncia» imputa um
rendimento aos capitais investidos e considera o rendimento residual como produto do

trabalho.

O modelo dual de tributagdo noruegués enfrentou dois problemas principais. Em primeiro
lugar, a tributagdo dos dividendos e das mais-valias de partes sociais estrangeiras era mais
elevada que aquela a que estavam sujeitos tais rendimentos quando de origem norueguesa.
Com efeito, aqueles ndo beneficiavam da eliminagdo da dupla tributagdo econdmica, mas
apenas da elimina¢do da dupla tributacdo juridica (deducdo da reten¢do sofrida na fonte). Por
outro lado, o método RISK nao se aplicava no caso de mais-valias de partes sociais de
sociedades estrangeiras, o que tornava mais onerosa a sua tributagao.

O segundo problema com que o este sistema se defrontou era o da existéncia de um
importante diferencial entre as taxas efectivas de tributagdo do trabalho e do capital. Os
contribuintes eram induzidos a declarar os seus rendimentos como de capital, criando, para o
efeito, sociedades. Acentuava esta tendéncia o facto de as quotizagdes para a seguranga social
incidirem exclusivamente sobre os rendimentos do trabalho. Varias outras praticas foram
detectadas no sentido de estes rendimentos sofrerem efectiva diminui¢ao em sede declarativa.
Uma vez mais, a equidade, tanto horizontal (requalificacdo de rendimentos) como vertical
(redistribuicdo do rendimento), do sistema ficava afectada.

Em 1 de Janeiro de 2006 entrou em vigor na Noruega uma reforma fiscal que agravou a
tributacdo dos dividendos e das mais-valias obtidos para além daquilo que é considerado
«rendimento normal», instituindo o método RRA (rate of return allowance).
Concomitantemente, eliminou o método RISK. Uniformizou o tratamento destes rendimentos,
independentemente da sua origem, que, no limite, podem agora ser tributados a uma taxa
marginal de 48,16%. Por outro lado, o modelo de “divisdao” do rendimento dos trabalhadores
independentes foi substituido por uma regra mais simples: a parte dos rendimentos das
actividades profissionais e empresariais que exceda a taxa de juro sobre o capital investido ¢
qualificada e tributada como rendimento do trabalho (a anterior regra de calculo do
rendimento de capital era muito mais favoravel para os sujeitos passivos).
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Com esta reforma, a tributacdo dos rendimentos de partes sociais que se situe para além do
RRA passou de 28% para 48,16% e, ao mesmo tempo, o limiar superior da taxa progressiva
passou a situar-se em 48% (). Esperam os autores da reforma que, reduzido sensivelmente o
diferencial de taxas marginais, os incentivos a requalificagdo de rendimentos do trabalho em
rendimentos de capitais diminua também de modo sensivel.

1.2.3 O modelo de tributacio linear do rendimento (flat tax)

O modelo de tributacio linear ou proporcional do rendimento (*'*) foi até agora adoptado por
cerca de uma dezena e meia de paises, cuja maioria se situa a Leste e provém do
desmantelamento da antiga Unido Soviética (incluindo a propria Russia, alias a primeira a
fazé-lo). Constata-se ainda, um pouco por toda a parte, a sua introdugdo na agenda politica,
incluindo em paises como a Australia e o Canadé, para além dos proprios Estados Unidos.
Nao se trata, como por vezes se pensa, de entoar o «requiemy pela tributacdo progressiva do
rendimento pessoal. Na verdade, nada permite supor que o modelo de tributagao proporcional
do rendimento pessoal ndo seja susceptivel de conduzir a um grau aceitdvel de
progressividade ('").

Vejamos, pois, 0 que caracteriza o imposto linear, proporcional ou plano (flat tax, na
expressao inglesa), na sua formulagdo ideal:

e E um imposto comum as pessoas singulares e as pessoas colectivas, propondo, em

ambos os casos, a mesma taxa de tributagao.

'3 Taxas gerais em 2008 na Finldndia, Noruega e Suécia - SOGRENSEN, Peter Birch (2209), op. cit.:

Finlandia Noruega Suécia
Taxa do Imposto pessoal sobre
- Rendimentos de capitais 28% 28% 30%
(proporcional) 27% - 50% 28% - 48% 31,5% - 56,5%
- Restantes (progressiva)
Taxa do Imposto sobre as sociedades 26% 28% 28%

14 Embora seja discutida a sua origem, o imposto linear sobre o rendimento foi, no essencial, proposto por dois
economistas da Fundagido Hoover (Estados Unidos), Robert Hall e Alvin Rabushka, num artigo publicado em 10
de Dezembro de 1981, no Wall Street Journal, intitulado «A Proposal to Simplify Our Tax System». Publicaram,
em 1983, o livro Low Tax, Simple Tax, Flat Tax e em, 1985, o livro Flat Tax, reeditado em 1995, nos quais
mantiveram a estrutura do modelo original, ainda que com alguns ajustamentos. Dai que este modelo seja
também muitas vezes designado por modelo Hall-Rabushka. Tal modelo deu lugar a inumeras variantes, como
nos da conta AMARAL TOMAZ (2007), op. cit., pp. 379/395.

5 CREEDY, John (2009), The Personal Income Tax Structure: Theory and Policy, comunicagdo feita na
conferéncia A Reforma Fiscal na Nova Zelandia — Que futuro?, realizada na Universidade de Vitoria,
Wellington, em 11-13 de Fevereiro de 2009: Uma taxa marginal crescente é normalmente justificada com o
fundamento de que € necessaria para reduzir a desigualdade. No entanto, é bem conhecido que a progressédo da
taxa ndo é necessaria para a progressividade do imposto; na verdade, um imposto linear (rendimento bésico —
rendimento fixo ou Bl — RT) é altamente redistributivo, de tal forma que muitas pessoas séo abrangidas por uma
taxa média negativa e a taxa média aumenta com o aumento dos rendimentos. Além disso, uma taxa marginal
elevada pode, na pratica, produzir pouca receita extra.
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e A base tributavel das pessoas singulares pode variar (''°

), mas geralmente ¢
constituida pelos rendimentos de trabalho dependente, pelas pensdes, pelos
rendimentos das actividades profissionais e empresariais exercidas individualmente,

. .. . .. . . 117
pelos rendimentos prediais, pelos rendimentos de capitais e por mais-valias (" ).

e A base tributavel ¢ liquida, pois sdo permitidas deducdes a todos os rendimentos,
muitas das quais forfetarias, como sucede nas actividades profissionais e empresariais

e, também, nos rendimentos prediais.

Sao apontadas essencialmente trés modalidades:

— taxa unica sem abatimento de base - a totalidade do rendimento positivo ¢
submetida a uma taxa proporcional;

— taxa unica com abatimento de base — apenas fica sujeita a taxa proporcional a parte
do rendimento positivo que excede o abatimento de base;

— taxa tnica com um crédito de imposto recuperavel — crédito igual para qualquer
nivel de rendimento, funcionado, na pratica, como um imposto negativo sobre os
rendimentos mais baixos. Esta modalidade ¢ designada por imposto plano sobre o
rendimento de base, considerando-se o rendimento de base como aquele que deveria
substituir todas as prestacdes sociais.Corresponde a um desenvolvimento do modelo

original proposto por Atkinson(''®).

"¢ Tiveram-se em conta as bases tributaveis dos impostos da Republica Checa e da Bulgaria. Constata-se que a
«integragdo», preconizada por Hall e Rabushka, entre o imposto sobre as sociedades e o imposto sobre as
pessoas singulares ndo ocorre. Com efeito, no modelo puro, ndo haveria nas pessoas singulares a tributacdo de
rendimentos de capitais, nem de mais-valias de partes sociais, uma vez que, pela configuragdo da base tributavel
das sociedades (receitas, menos os salarios em dinheiro, menos custo das mercadorias vendidas, menos custo dos
bens de equipamentos adquiridos), aqueles rendimentos ja se consideravam tributados.

"0 que também se afasta do imposto de taxa tnica defendido por Hall e Rabushka. No dizer de Serensen
(2009), [este] «é essencialmente um imposto linear de consumo e, portanto, equivalente a um imposto linear
sobre a despesa, uma vez que isenta os rendimentos de capitais e permite a deducdo de todos os investimentos
das empresas. No entanto, o imposto de taxa Gnica recentemente difundido na Europa Oriental tipicamente inclui
alguns ou todos os rendimentos de capitais na matéria colectavel. Nestes casos, o imposto de taxa Gnica ¢ apenas
uma variante linear do imposto sobre o rendimento globaly.

8 0 modelo Atkinson, desenvolvido em 1995 no Reino Unido, constitui uma das principais “variantes” do
modelo Hall-Rabushka. Combina um imposto de rendimento tradicional, com taxa unica e uma base tributavel
que ndo considera quaisquer dedugdes, isengdes, abatimentos ou redugdes, com um sistema de rendimento
basico garantido, mediante uma dedugdo reembolsavel, de montante igual para todos os contribuintes — cfr.
AMARAL TOMAZ (2007), op. cit., pp. 394/395.
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O que todas as variantes tém em comum — ¢ ai parece nao haver desvios — ¢ a adop¢ao de uma
Ginica taxa, em principio moderada (''°). Este modelo implica, naturalmente, um imposto
enxuto de abatimentos ¢ dedugdes a colecta ('*°), seja a titulo de elementos de
subjectivizacdo, seja a titulo de puros beneficios fiscais. De resto, ¢ este aspecto que torna a
formula linear mais simples que os sistemas actualmente vigentes. Simplicidade que aumenta
se se adoptar a mesma taxa para a tributacdo das pessoas singulares e colectivas (e,
eventualmente, também no imposto sobre o valor acrescentado, como em algumas
experiéncias ja terd acontecido) pois tal evita situacdes de arbitragem (na acepcao ja referida),
nomeadamente entre rendimentos pessoais e lucros societarios.

Se se atender ao facto de as contribuigdes para a seguranca social incidirem exclusivamente
sobre os rendimentos do trabalho - como acontece entre nos -, entdo, conjugando o imposto
linear com a tributagdo para a seguranga social, constatamos que o sistema acaba por se tornar
semi-dual, na medida em que os rendimentos do trabalho, para além do imposto proporcional,
suportam ainda as quotizagdes para a seguranga social.

Parece longe de reunir consenso a possibilidade de adopg¢do em Portugal do modelo de
imposto linear. Mas, logrado que fosse um grau aceitavel de progressividade - mediante uma
deducao de base ao rendimento, equivalente ao minimo vital de existéncia, modelada em
conformidade com a composi¢do do agregado familiar e a respectiva situagdo pessoal (v.g.,
majoracdo por deficiéncia, idade, etc.) - este modelo cumpriria com os imperativos
constitucionais no que toca a existéncia de um imposto Unico e progressivo sobre o
rendimento pessoal, tendo em conta as necessidades e rendimentos do agregado familiar.
Também perderia sentido a discussdo sobre a tributagdo separada ou conjunta e simplificar-
se-1a efectivamente o imposto.

Dai que se nos afigure um equivoco rejeitar liminarmente o modelo linear como hipotese de
trabalho.

1.2.4 O modelo de tributacao semi-dual do rendimento

A maioria dos paises da OCDE — e da UE, devemos sublinhar — tem em vigor sistemas
baseados nos modelos «semi-dual» ou «semi-unificadoy.

Um regime semi-dual ndo aplica as mesmas taxas de tributagdo as diversas categorias de
rendimentos: em regra, algumas formas de remuneragdo do capital (rendimentos pessoais ou
de sociedades) sdo submetidas a taxas moderadas, ndo raro proporcionais, enquanto
rendimentos de outras fontes suportam taxas mais elevadas e progressivas.

Distinguir entre modelos semi-duais ou semi-unificados parece ser uma questdo de
interpretacdo. Adianta-se, como distintivo, o critério da progressividade. No modelo semi-
dual, aplicam-se taxas reduzidas e proporcionais aos rendimentos de capitais e taxas mais
elevadas e progressivas aos rendimentos de trabalho e as pensdes; no modelo semi-unificado,

"% Esténia: 26% (1994) — com 20% em 2009 e aboli¢io do IS, com tributagio dos dividendos distribuidos a
20%; Letonia: 25% (1995); Lituania: 33% - para ser reduzida para 24% até 2010; (1995); Russia: 13% (2001);
Sérvia: 14% (2003); Ucra nia: 13% (2004); Eslovaquia: 19% (2004); Georgia: 12% (2005); Roménia: 16%
(2005); Kirgistao: 10% (2006); Macedonia: 12% (2007); Kuwait: 15% (2008) para as sociedades — pois as
pessoas singulares ndo pagam imposto sobre o rendimento pessoal; Mongolia: 10% (2006); Republica Checa:
15% (2008); Bulgaria: 10% (2008).

120 Mas ndo das dedugdes especificas ao rendimento bruto (principio da dedutibilidade dos encargos necesséarios
a obten¢do do rendimento), de modo a que o rendimento liquido objectivo continue a ser a base de incidéncia do
1mposto.
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continuam a aplicar-se taxas progressivas a maior parte dos rendimentos de capitais, assim
como aos rendimentos de trabalho e as pensdes.

Um bom exemplo de concretizacdo do modelo semi-dual parece ser o sistema holandés das
«Boxes» que, seguidamente descreveremos de modo sintético:

1.2.4.1. O Modelo Holandés

O modelo holandés das “Boxes”, em vigor desde 2001 (**"), foi introduzido com os seguintes

objectivos: alargar a base e diminuir as taxas de tributacdo; substituir, em parte, os
abatimentos por créditos de imposto; substituir a tributacdo do patriménio e dos rendimentos
por ele gerados pela tributacao de um rendimento imputado ou ficcionado.

Um dos principais argumentos a favor da imputagao/ficcdo era o de assegurar a igualdade de
tratamento fiscal de todas as categorias de rendimentos patrimoniais, a fim de impedir os
contribuintes de os receber sob a forma de mais-valias excluidas da tributagao.

A base tributdvel ¢ composta por 3 «Boxes», cada uma delas integrando rendimentos
diferenciados. Assim:

— Boxe1:

Engloba salarios, incluindo o valor imputado a utilizacdo de viatura fornecida pela
entidade patronal, pensdes, prestagdes sociais, rendimentos de outras actividades (como,
por exemplo, rendimentos do “freelancer”, do conferencista, ou do membro de um
conselho), rendimentos de actividades empresariais, rendimentos imputados aos
proprietarios que ocupam as suas habitacdes, outros rendimentos periodicos, rendimentos
negativos em seguros € em poupanca.

Estdo previstas dedugdes, tais como juros por empréstimos contraidos para a aquisi¢do de
habitagdo e despesas de manuten¢do e conservagao, anuidades e prémios de seguro, etc. e,
ainda, o reporte de perdas.

Ao rendimento liquido global da Boxe 1 sdo feitos abatimentos de natureza
subjectivizante (despesas de saude, educacdo, donativos, etc.).

Caso o rendimento da Boxe 1 seja negativo, abate-se ao rendimento da Boxe 3 e, em
ultimo lugar, ao rendimento da Boxe 2.

O rendimento liquido positivo da Boxe 1 ¢ tributado segundo uma tabela de taxas
progressivas que, a data, se situam entre 30% e 52%. (incluindo as quotizagdes sociais).

— Boxe 2:

Integra os “rendimentos de participa¢des substanciais”, entendidos como os rendimentos
(dividendos ou mais-valias) oriundos de determinadas sociedades ou de cooperativas em
cujo capital o contribuinte detém uma participacao directa ou indirecta ndo inferior a 5%.
Sao permitidas dedugdes conexas com o investimento e o reporte de perdas.

O rendimento liquido apurado ¢ tributado a uma taxa proporcional de 25%.

2l Taxes in Europe 2005, 13.* Ed., Delmas, Dalloz, 2005, pp. 119/126. Ver também Tax Systems and Tax
Reforms in Europe, ed. LUIGI BERNARDI and PAOLO PROFETA, Routledge (2004), Londres, pp. 241/269.
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Boxe 3:

Inclui os rendimentos de investimentos pessoais, como, por exemplo, os de depdsitos, de
participagdes sociais (ndo integradas na Boxe 2), de obrigacdes e de bens imdveis (com
excepcao da habitagdo propria, incluida na Boxe 1), de empréstimos concedidos.

Em vez de se tributarem os rendimentos efectivos, ¢ aplicada uma taxa proporcional, de
30%, a um rendimento convencional, correspondente a 4% do valor liquido dos activos do
titular (média dos activos liquidos detidos entre 1 de Janeiro e 31 de Dezembro), ou seja,
este sistema equivale a tributagdo do valor liquido do patrimoénio a uma taxa de 1,2%.

Nao ¢ permitida qualquer deducdo.

Para introduzir um elemento de progressividade, existe uma deducdo de base que, em
2008, comegava em € 20.315,00 e podia aumentar em fun¢do da idade, de filhos a cargo,
etc.

Por ultimo, ao imposto liquidado no conjunto das trés Boxes sdo feitas dedugoes (créditos de
imposto) de natureza pessoal (pelo contribuinte e agregado familiar), por investimento em
certos fundos de solidariedade, de investimento cultural, etc.

1.2.4.2. O Modelo Espanhol

Um outro exemplo que nos parece dever aqui ser analisado ¢ o de Espanha, quer por ser
recente, quer por nos ser proximo, quer, ainda, por ter sido o resultado da evolugdo de um
imposto (Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas) que, como o IRS, se reclamava do
modelo compreensivo.

Fruto da Reforma Fiscal entrada em vigor em 2007, o IRPF assenta actualmente na
coexisténcia de duas bases tributaveis distintas:

A “base liquidavel geral”, integrada por
Rendimentos oriundos de:

— trabalho dependente, incluindo pensdes e rendimentos da propriedade intelectual
auferidos pelo titular originario;

—  bens imoveis arrendados;

— capitais ndo incluidos na” base da poupanca”;

— actividades profissionais e empresariais (actividades econdmicas, na terminologia
espanhola);

— mais-valias mobiliarias e imobiliarias;

—  entidades em regime de atribui¢io de rendimentos'**

— entidades em regime de transparéncia fiscal internacional;

—  cessdo de direitos de imagem;

'22 Um regime equivalente a situagdo de contitularidade em IRS, aplicavel a sociedades de simples administragio
de bens (apds a revogagdo do regime da transparéncia fiscal interna).
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— fundos de Investimento constituidos em paraisos fiscais;

Ganhos que nao derivem da transmissdo onerosa de elementos patrimoniais,
independentemente do seu periodo de formagao, derivados de:
- transmissOes lucrativas (por titulo gratuito) de bens ou direitos, na esfera do doador;
- incorporacdo de bens, dinheiro ou direitos no patriménio do contribuinte;
- acréscimos patrimoniais ndo justificados.

A matéria colectavel desta base tributavel ¢ sujeita a uma tabela de taxas progressivas as
quais, juntando as componentes nacional e autonomica, se situam actualmente entre 24% e
43%.

A “base liquidavel da poupanc¢a” ¢ integrada pelos seguintes rendimentos de capitais:

- derivados da participagdo no capital de qualquer tipo de entidade — dividendos e
rendimentos assimilados, prémios de emissdo de acgdes, remuneracdo de direitos de fruicao
(usufruto) sobre participacdes sociais, etc.

- derivados da cessdo temporaria de capital a terceiros, considerando-se como tais as
contraprestagdes de qualquer espécie, seja qual for a sua denominacdo ou natureza, em
dinheiro ou em espécie, designadamente juros ou qualquer outra forma de remuneracao e,
bem assim, os rendimentos derivados da transmissao, reembolso, amortizagao, substitui¢ao ou
conversao de qualquer espécie de activos representativos da captagao e utilizacdo de capitais
alheios (juros de depositos a ordem ou a prazo, de outros activos financeiros como obrigacdes
ou titulos de divida publica, titulos de participagao, etc.).

- derivados de operagdes de capitalizacdo, de contratos de seguro de vida ou de
invalidez e de rendas tempordarias ou vitalicias que tenham por causa a oneracdo de capitais e
ndo se encontrem sujeitos a imposto sobre sucessoes e doagdes.

Os rendimentos integrados nesta base sdo tributados a taxa proporcional de 18%.

A pessoalizacdo do imposto combina um abatimento ao rendimento liquido global, repartido
pelas duas bases, equivalente ao minimo vital de existéncia pessoal ¢ familiar'®’, com uma
deducdo a colecta modelada em funcao da situagdo pessoal e familiar do sujeito passivo e do
seu agregado familiar. Subsiste, autonomamente, a dedug¢do pessoalizante por encargos com
habitacdo préopria, que nem as reformas de 1998 e 2002 - que tinham, respectivamente,
instituido e mantido o minimo vital pessoal e familiar, na modalidade de abatimento ao

rendimento liquido global, como a tnica forma de subjectivizagdo do imposto - aboliram.

A semi-dualizacdo do IRS numa modalidade proxima da que foi consagrada em
Espanha (embora, eventualmente, se ndo deva também excluir liminarmente a possibilidade
da tributagdo de rendimentos «presumidos» como sucede no modelo holandés das Boxes)
parece revelar-se adequada a nossa realidade, sendo que revitalizaria o imposto e poderia
constituir um patamar aceitavel na sua evolucao sem que pudessem, segundo se nos afigura,
ser-lhe opostas objecgdes de inconstitucionalidade.

12 Cujo efeito se encontra actualmente algo limitado.
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E, pois, para o modelo semi-dual que consideramos adequada a evolugdo qualitativa do IRS,
apresentando-se, a seguir, uma hipdtese de trabalho.

2. Uma proposta de semi-dualizacao do IRS

2.1 Introducio

Nesta perspectiva evolucionista e reformista, ¢ por nds assumida a necessidade de
aperfeicoamento do sistema em termos de maior equidade horizontal e vertical,
nomeadamente através de um alargamento das bases tributaveis que permita a desejavel
reducdo das taxas de imposto.

Este desiderato ndo deverd colocar em causa a receita fiscal e muito menos dificultar o
cumprimento das obrigagdes a que Portugal se encontra internacionalmente vinculado. Neste
sentido, a proposta constante do presente capitulo ¢ animada de um espirito de neutralidade
orcamental.

Efectivamente, o acolhimento parcial das teses dualistas justifica-se pela necessidade de, no
contexto da inspiragdo cedular em que ainda se estrutura o Codigo do IRS, reflectir os
desafios impostos pela fiscalidade do investimento e da poupanca, sem comprometer, no
essencial, a estrutura unitaria do imposto sobre o rendimento pessoal, em estrito cumprimento
do enunciado no artigo 104.°, n.° 1, da Lei Fundamental.

De facto, entende-se ser possivel conciliar as perspectivas semi-dualistas com o texto
constitucional, reconhecendo-se que o legislador constituinte ndo pretendeu impor um modelo
puro de imposto Gnico, que, de resto, nunca foi realidade em Portugal'**. Hodiernamente,
raros sdo os sistemas fiscais que representam opg¢des puras, sejam elas de imposto tnico ou
dualista. O acentuar da complexidade dos mercados de capitais, decorrente da sua
intercomunicabilidade crescente - hoje um dado adquirido - levanta questdes da maior
relevancia para a receita, as quais ndo se conformam com uma rigidez principioldgica
absoluta.

Assim acontecerd com a presente proposta.

2.2 Aspectos estruturantes

Propode-se que todos os rendimentos das categorias E, F e G passem a ser subtraidos a
englobamento obrigatorio, ficando submetidos a uma taxa tnica.

124 Cf. Rui Duarte Morais (2006), Sobre o IRS, Almedina, Coimbra, p. 11; Madalena Sofia Paumier-Bianco
(1992), Familia e Imposto — A tributacéo da casa de morada de familia, Coimbra Editora, Coimbra, pp. 62-3.
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Parece ajustado tributar estes rendimentos, pelo menos numa primeira fase, a 20%, ja hoje
uma taxa de referéncia do sistema fiscal na tributagdo liberatéria dos rendimentos de capital,
designadamente juros e dividendos'>, sem prejuizo de se preconizar uma redugo posterior
desta taxa, por exemplo para 15% (também ela operativa actualmente em sede de royalties),

que reflicta o alargamento da base tributavel sugerido na presente proposta'*’.

O sujeito passivo poderia optar pelo englobamento de todos os seus rendimentos dessas
categorias que, nesse caso, ficariam sujeitos a estrutura progressiva de taxas.

Trata-se, apenas, de combinar a metodologia de tributacdo em que se baseia o Codigo do
IRS, o englobamento, com um mecanismo de tributagdo por via liberatoria ou especial a uma
taxa fixa.

Em paralelo, propugna-se a aglutinacdo dos rendimentos das categorias A, B, ¢ H numa base
auténoma, a qual seria sujeita a taxas progressivas.

Para esta base contribuiriam ainda duas novas categorias, a C e D, as quais incorporariam,
respectivamente, rendimentos em regime de imputacdo e rendimentos ndo incluidos noutras
categorias, sendo que esta ultima seria composta por ganhos patrimoniais nao derivados de
transmissOes onerosas de bens, os quais, dogmaticamente, ndo faz sentido incluir na actual
categoria G .

Assim a nova categoria C (rendimentos em regime de imputagdo) seria composta por:

. . A s . 12
= rendimentos imputados por transparéncia fiscal interna'*’;

» rendimentos imputados por transparéncia fiscal internacional;
* rendimentos imputados de fundos de investimento constituidos em paraisos fiscais;

» rendimentos decorrentes da cessdo do direito a imagem que ndo sejam tributados como
rendimentos da categoria A e B, designadamente rendimentos imputados decorrentes
da interposi¢ao de entidades entre o adquirente final do direito e o cedente (rent-a-star
companies) ('*%);

» rendimentos imputados em resultado da perda e concomitante reposi¢ao de beneficios

fiscais que consistiram em isenc¢ao total ou parcial do rendimento.

125 No sentido de uma integragdo das categorias E e F se pronunciou Joaquim Agueda Petisca (2000), Uma
opcéo para a Reforma do IRS, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 186, Ministério das Finangas — Centro
de Estudos Fiscais, Lisboa, pp. 205-6.

12 Poderia, ainda, sugerir-se uma taxa situada entre os 15% e os 20%, tal como sucede em Espanha, onde a taxa
aplicavel aos rendimentos incluidos na denominada «base da poupancay é de 18%.

27 A manter-se este regime.

128 Esta alteragio obriga a uma clarificagio do tratamento especifico a conferir ao pagamento a nio residentes de
rendimentos decorrentes da cessdo do direito a imagem, designadamente em termos de territorialidade (artigo
4.°,n.° 3, do Codigo do IRC).
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Por outro lado, a categoria D (rendimentos ndo incluidos noutras categorias) seria composta
por:
* incorporagdo de bens ou direitos no patriménio do contribuinte (prémios, em dinheiro

ou em espécie, obtidos em jogos, sorteios ou concursos quando ndo expressamente
isentos'” e ndo tributados noutro imposto; indemnizagdes tributaveis nio qualificadas
expressamente como rendimentos de outras categorias; remuneragdes decorrentes de
obrigacdes de non facere; juros indemnizatdrios por incumprimento de uma obrigagao

de pagamento de créditos etc.);

= Acréscimos patrimoniais ndo justificados ("*°);

= Rendimento de substituicdo (manifestagdes de fortuna);

Em resumo, manter-se-ia a estrutura cedular do IRS ao nivel da incidéncia objectiva. No
entanto, para efeitos da determinagdo da matéria tributavel, proceder-se-ia a aglutinagdo dos
rendimentos das diferentes categorias em duas bases distintas.

Assim, a primeira destas bases (Base Liquidavel Geral ou Base 1) agruparia os resultados das
categorias A, B, C, D e H, (determinados com observancia do principio da tributacdo do
rendimento liquido, ou seja, rendimento bruto menos dedugdes especificas), com sujeicao a
uma estrutura progressiva de taxas.

Ja a segunda base (Base Liquidavel Especial dos Rendimentos da Poupanga ou Base 2)
compreenderia as categorias E, F e G, sujeitas a uma tnica taxa (tributacdo proporcional).

Coerentemente, haveria que repensar o modelo de comunicabilidade de perdas actualmente
consagrado no artigo 55.° Passando a existir duas bases tributaveis distintas, a estanquicidade
dai resultante permitiria a intercomunicabilidade sem restrigdes dos saldos finais liquidos,
positivos e negativos, apurados internamente no Ambito de cada categoria ¢ em cada base', o

que se nos afigura desejavel.

12 Considera-se que a tributagdo dos jogos, sorteios ou concursos, sendo meras transferéncias entre jogadores e
premiados, deveria ocorrer em Imposto do Selo, deixando de constituir um problema de tributagdo em IRS.
Nesta linha, aguarda publicagdo um Decreto-Lei aprovado na reunido do Conselho de Ministros do dia 28 de
Maio de 2009.
130 Refira-se que ndo se considerariam perdas patrimoniais as perdas ndo justificadas, as perdas devidas ao
consumo, as perdas de jogo, e as perdas resultantes de transmissdes de elementos patrimoniais quando o
transmitente volte a adquiri-los no mesmo ano ou no ano seguinte a transmissao.
! Entre nés, propondo uma maior intercomunicabilidade dos resultados apurados em cada uma das categorias, e
apontando para um principio de simetria entre a defini¢do da incidéncia objectiva do imposto e o tratamento da
deducio de perdas cf. Joaquim Agueda Petisca (2000), op. Cit., pp. 168 e ss, que afirma: “De facto, nfo parece
justificavel distinguir ao nivel da dedugdo de perdas o que ndo se distingue no plano da construcdo da
incidéncia objectiva”.
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As alteracdes ora propostas, a introduzir a estrutura do IRS,ainda quenecessitando
obviamente de posterior aprofundamento, encontram-se, sintética e graficamente,
representadas na Figura 1:

Figura 1
Esquema de Tributacio Proposto em sede de IRS
Rendimentos Imput.ag:ao de Ganhqs e P.er.das
Rendimentos Patrimoniais
categoria A categoria C categoria D
categoria B
categoria H
Apuramento do Apuramento do Apuramento do
resultado por resultado resultado
categoria
+ | ou| _ 4+ | ou - + | ou _

N~ -
—

Base Tributavel Geral
(Tributacio com tabela de taxas progressivas)

+
categoria E categoria F categoria G
Apuramento do Apuramento do Apuramento do
resultado resultado resultado
ou o
+ + - + -

N -
—

Base Tributavel dos Rendimentos da Poupanca
(Tributacgao a taxa fixa)
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Capitulo III. Contributos para o Aperfeicoamento da
Tributacao das Pessoas Singulares

1. A Unidade Tributaria do Agregado Familiar

Incumbia expressamente a este subgrupo pronunciar-se sobre o tema.

A resposta foi pacifica: é aconselhavel a introducao, com a maior urgéncia, do regime
de tributacéo separada dos casados.

Isto sem prejuizo de uma expressa reafirmacao do dever de protec¢cdo da familia que
incumbe ao Estado, também no plano fiscal (art® 67°, n° 2, al. f) da CRP).

Resposta esta que se julga corresponder ao “sentir” geral da sociedade portuguesa.
Bastara relembrar o facto de varios Governos (suportados por diferentes partidos e
coligagdes) terem solicitado e obtido autorizagdes legislativas para alterarem a lei em tal
sentido.

Nao obstante, entende-se que ndo serdo despiciendas as consideragdes seguintes:

a) A tributacdo conjunta ndo d4 traducdo ao que ¢ hoje a realidade de muitos (da

maioria?) dos casais unidos pelo casamento.

Cada um dos conjuges tende a considerar como “seus” os rendimentos que aufere,
nomeadamente os oriundos do trabalho, reservando-se, em exclusivo, o direito de deles
dispor.

Realidade que resulta, também, desconforme com a lei civil relativa aos regimes de bens
do casamento, nomeadamente com o caracter supletivo da comunhao de adquiridos.

A realidade “choca”, pois, com a imposi¢do de uma declaragdo fiscal conjunta dos
rendimentos, uma “administragdo fiscal” dos rendimentos exercida por ambos os conjuges.

Problema que assume maior relevo juridico no caso dos casados sob o regime da
separagdo (0s quais sao em nimero crescente), pois, entdo, a lei fiscal, ao obrigar a declaragao
conjunta, viola frontalmente o direito de cada um dos conjuges em ter a administracdo
exclusiva dos seus bens (rendimentos que sdo bens proprios), viola, até, o direito a ndo
informar o outro cOnjuge sobre a natureza e montante desses rendimentos, direitos esses
conferidos pela lei civil, por um regime de bens pelo qual expressamente optaram antes do

casamento.
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Tudo a permitir compreender existirem casais que invocam uma inexistente separagao de
facto como unica forma de terem acesso a tributagdo separada, ou seja, ao que, a0 menos em

alguns casos, ¢ um seu direito que a lei fiscal nao reconhece.

b) A alteragdo legislativa que ora se preconiza ¢ urgente em razao da desigualdade que,
actualmente, acontece entre os unidos de facto e os casados'*.
Como ¢ sabido, os primeiros podem optar por ser tributados separadamente ou em
conjunto, op¢ao que ndo ¢ aberta aos segundos.
Temos, assim, uma discriminag¢ao negativa das familias fundadas no casamento, o que ¢é

inconstitucional, como vem sendo repetidamente afirmado pela doutrina.

c) O principal obstaculo a tributacdo separada dos casados parece133 continuar a residir

na referéncia constitucional ao agregado familiar (art® 104°, n° 1, da CRP).
Este eventual obstaculo ficard seguramente ultrapassado se aos casados, num sistema em
que a tributacdo separada seria a regra, fosse dada a possibilidade de optarem pela tributagao
conjunta (ou seja, se lhes fosse reconhecido o direito de opcao de que gozam hoje os unidos

de facto).

Esta possibilidade de opgao parece, de resto, impor-se por outras razdes que ndo, apenas,
uma eventual exigéncia constitucional.

Como ¢ sabido, o sistema do quociente conjugal aproveita aos casais quando existe
significativa disparidade entre os rendimentos obtidos por cada um dos cénjuges'**, maxime
quando s6 um deles aufere rendimentos tributaveis. Casos que hoje, infelizmente, traduzem,

as mais das vezes, situa¢des de desemprego involuntario.

132 Nio deve passar sem reparo o facto de continuar sem aplicagdo pratica o disposto no art® 7° da Lei
n.° 6/2001, de 11 de Maio, segundo o qual a situagdo de duas pessoas vivendo em regime de economia comum ¢
aplicavel, com as devidas adaptagdes, o disposto no artigo 14.°-A do Cddigo do IRS (hoje, art® 14°).

13 Dizemos “parece” uma vez que a doutrina mais recente entende que o preceito constitucional ndo ¢
incompativel com a consagrag@o de um regime de tributagdo separada dos conjuges.

134

Questdo que resultaria muito minorada caso fosse operada uma significativa redugdo do niimero de

escaloes.
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A possibilidade de opcdo pela tributagio conjunta'’

surge, nestes casos, COmMoO
decorréncia directa do principio da capacidade contributiva, uma vez que o conjuge daquele
que ndo obtém rendimentos (ou apenas obtém prestagdes sociais ndo sujeitas a imposto)
suporta, necessariamente, a despesa socialmente relevante que decorre da necessidade (e,
também, da obrigagdo legal) de prover ao sustento do seu conjuge, tem, portanto, menor
capacidade contributiva.

Neste quadro, entende-se que a op¢do pela tributacdo conjunta ou separada deveria ser

exercida no ano seguinte ao da obten¢do dos rendimentos, sem exigéncia de adopgdo do

. 1
mesmo regime €m anos subsequentes 36.

d) Outra objec¢do possivel a consagragdo da tributagdo separada dos conjuges ¢ a da
maior complexidade administrativa que envolve, desde logo o nimero de declaragdes

a serem processadas.
Esta objec¢ao resulta hoje significativamente minorada pela generalizacao da entrega das
declaragdes por via electronica, mesmo por parte dos sujeitos passivos que ndo estdo,

legalmente, a tal obrigados.

e) Diferentemente, entendemos que a tributacdo separada ¢ condi¢do necessdria para
avancos significativos do sistema no caminho de uma maior simplifica¢do.
Ficam, apenas, algumas notas:

- A tributa¢do separada minoraria, em muito, algumas das dificuldades que hoje se
colocam na administracio do imposto'*’. Sirvam de exemplo as — ja apontadas — dificuldades
quanto a localizagdo da residéncia (a nivel internacional, regional e municipal), nos casos em
que cada um dos conjuges, considerado isoladamente, deva ser havido como residente num

diferente local.

135 Naturalmente, extensivel aos unidos de facto nas mesmas circunstancias.
B¢ Os dependentes titulares de rendimentos sujeitos a imposto seriam, também, tributados
autonomamente.
137 ~ . . . . ~ ~ .
O que ndo significa que, num regime de tributagdo separada, ndo se venham a suscitar novos

problemas ao nivel da administragdo do imposto.
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- A tributagdo separada possibilitaria a dispensa da entrega de quaisquer declaragdes

por parte dos sujeitos passivos que obtém rendimentos das categorias A e H 8, operando-se a
) ~ 139
cobranga do imposto apenas por retencdo na fonte ™.

A tributacdo separada é condicdo necessdria para que tal possa acontecer, mas nao
suficiente. Haveria, também, que actuar sobre o mecanismo das deducdes a colecta /
abatimentos' *.

Importard ponderar seriamente sobre esta possivel alteragdo legislativa, a qual, para além

das suas eventuais vantagens ao nivel técnico, teria um impacto politico extraordindrio: para

muitos equivaleria, “psicologicamente”, ao fim da sujei¢cdo ao imposto.

f) Uma referéncia Gltima a algumas outras objecgdes possiveis a tributagdo separada.

f.1 — Importaria resolver a questao das deducdes a colecta relativas aos dependentes.

Comecaremos por assinalar que esta ¢ uma questdo que sempre necessitara de urgente
clarificagdo, no actual quadro legislativo, pois que o mesmo problema se coloca, hoje,
relativamente a situagdes decorrentes da dissolugdo do casamento por divorcio.

A lei actual parte do principio que, existindo filhos menores'*', havera lugar a uma
regulamentagdo do poder parental, da qual resultara ficar a guarda de cada filho confiada a um
dos ex-conjuges, passando, assim, a existir, para efeitos tributarios, novos agregados
familiares, constituido pelo progenitor e filhos sob a sua custddia.

Ora, o estabelecimento da guarda conjunta, regime em que o poder parental continua
a ser exercido por ambos os progenitores, apesar do seu divorcio, ¢ uma (desejavel) realidade

que ¢ cada vez mais frequente. Realidade esta a que o IRS continua alheado, numa situagao de

% Que sdo, ja hoje, a maioria. O niimero de sujeitos passivos auferindo s6 este tipo de rendimentos aumentaria

significativamente num regime de tributagdo separada, uma vez que, actualmente, basta que um dos conjuges

obtenha rendimentos de outras categorias para que a declaracdo conjunta passe a ser a “declara¢do ndo

simplificada” .

1% Para tanto, seria necessario um “acerto”, feito pelo substituto no fim de cada periodo tributario, de forma a se

ter em conta possiveis oscilagdes nas remuneracdes mensais. Mesmo na situagdo de existirem varias entidades

remuneradoras seria possivel, em muitos casos, fazer corresponder o total retido no imposto devido. O que seria

mais facil se houvesse uma significativa redugdo do nimero de escaldes.

140 Cfr. o que fica dito a seguir em Contributos para o aperfeicoamento da tributacéo das pessoas singulares.
1A questdio coloca-se, por maioria de razdo, relativamente aos filhos maiores que continuem a ser

considerados dependentes para efeitos fiscais, uma vez que ndo estdo confiados a guarda de alguém.
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verdadeira omissdo legislativa, pois nada estd previsto sobre quem deva “declarar” as
dedugodes relativas aos dependentes.

O mesmo se diga relativamente aos dependentes de unidos de facto que ndo optem
pela tributacdo conjunta.

A solugdo oObvia parece ser a de as dedugdes possibilitadas pela existéncia de
dependentes serem, em qualquer destes casos, repartidas entre os conjuges ou ex-conjuges,

deixando de ser dedutiveis, nestes casos, as pensdes de alimentos.

f.2- Outra objecc¢ao refere-se a cobranga coerciva do imposto.

O art® 21°, n° 1, da LGT prevé a responsabilidade solidaria daqueles em relagdo aos quais se
verifiquem os pressupostos do facto tributdrio, o que, geralmente ¢ entendido como
abrangendo os conjuges, independentemente do regime do casamento'**.

A questdo acaba por ter uma resposta que ¢, no essencial, processual (!): existindo
tributacdo conjunta, existe uma unica declaracdo, processada em nome dos dois conjuges, a
partir da qual, sendo o caso, ¢ extraido o titulo executivo (em nome de ambos, portanto).
Existindo declaracdo separada (por ter sido invocada uma separagdo de facto) a questdo da
formacao de titulo executivo torna-se problematica.

Ou seja, tendo como referéncia o actual quadro legislativo, seria de temer que a
generalizacdo da tributacdo separada dos conjuges se viesse a traduzir numa diminuicdo da
garantia patrimonial da obrigagdo fiscal, por passarem a responder pela divida de imposto

apenas os bens proprios desse conjuge e a sua meagdo nos bens comuns'*.

Em nosso entender a questdo carece de clarificagdo, mesmo no actual quadro

legislativo.

No que aqui interessa, num sistema de tributagdo separada dos conjuges, a solucdo seria
relativamente simples: a execugdo seria movida contra o declarante. Porém, invocada a

comunicabilidade da divida, passaria a ser possivel a formagdo, nesse processo, de um titulo

2 Temos duvidas que seja assim, pelo menos relativamente aos casados no regime de separagio,
quando (ou na medida em que) ndo estejam em causa rendimentos comuns.

143 A obrigar ao recurso sistematico a separagio judicial de bens (cfr. art® 220° do CPPT).
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executivo contra o co-devedor, por aplicacdo de (novas) normas de processo tributério, algo

similares as que hoje constam dos art®s 825° do CPC'*.

2. Outras Medidas de Aperfeicoamento

2.1 Introducao

Contemplam-se, neste capitulo, outras alteracdes que, nao se inscrevendo apenas numa logica
de semi-dualizacdo do IRS, se justificam por imperativos de justica, equidade ou neutralidade,
tendo em vista, designadamente, o alargamento horizontal e a coeréncia interna das realidades

sujeitas a imposto.

2.1.1 Revisao das tabelas de retenciao na fonte

Constata-se, pelos dados estatisticos fornecidos pelos Servigos da DGCI, que a actual tabela
de retengdo na fonte ¢, na grande maioria dos casos, excessiva, com a consequente
necessidade de, face a liquidacao final, proceder ao reembolso do imposto retido em excesso.
Neste contexto, recomenda-se a revisao das tabelas de retenciao na fonte no sentido de um

maior ajustamento face a previsio do montante médio da obrigacio fiscal final por

respectivo escalao de rendimento.'®

144 0 titulo contra o co-devedor continuaria a ser de “formagdo administrativa”, s que ja no decurso do processo
de execugio.

145 Cfr. Rui Duarte Morais (2009), “Tributagio separada dos conjuges e o desafio da simplicidade”, in Estudos
em Homenagem ao Professor Doutor Paulo de Pitta e Cunha, no prelo: “(...) sucessivas alteracdes legislativas
(...) tiveram como resultado que o montante total retido na fonte exceda, em muitos casos, o imposto devido,
com uma (incompreensivel) generalizacdo dos reembolsos. O Estado encontrou assim mais uma forma de se
financiar a custa dos contribuintes, obrigando-os a conceder-lhe “empréstimos ndo remunerados”. Manuel
Faustino (2005), A Evolugdo dos Reembolsos no IRS, Uma Perspectiva Juridico-Financeira, in 15 Anos da
Reforma Fiscal de 1988/89, Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Almedina, Coimbra,
p- 120: «Mas néo posso, coerentemente, deixar de discordar da situagdo a que se chegou, porque, uma vez mais,
é sobre os que cumprem as suas obrigaces fiscais, com particular enfoque nos trabalhadores por conta de
outrem e nos pensionistas e reformados, que recai este 6nus, implicito nos reembolsos, de financiarem, face a
sua magnitude, o Estado, a custo zero, para além daquilo que, constitucionalmente, lhes seria exigivel. Ndo

parece desajustado falar-se, a este prop6sito, num verdadeiro «empréstimo publico forgado».
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2.1.2 Alteracgoes a introduzir a categoria A

A deducao especifica da Categoria A nao responde, adequadamente, ao principio do
rendimento liquido objectivo. Com efeito, na maior parte dos casos, reconduz-se aos encargos
obrigatorios para a seguranga social. Outros encargos, que até ja tém dedugdo legalmente
consagrada, acabam, na pratica, por nao poder ser efectuados, excepgdo feita as despesas de
formacao profissional quando realizadas por magistrados judiciais.
Assim, ainda que sujeitas a um limite, naturalmente diverso do actualmente previsto, propde-
se que sejam autonomizadas as seguintes despesas:
a) Quotizagdes para ordens profissionais, sempre que o titular dos rendimentos nao
desenvolva a mesma actividade no ambito da Categoria B e a entidade patronal

declare que aquele a exerce ao seu servigo;
b) Despesas de formagao profissional, mesmo que realizadas em situacao de desemprego.

Como contrapartida, e para evitar duplicagdes, propde-se a eliminagdo do artigo 83°.

2.1.3 Alteracoes a introduzir a categoria B

a) Eliminacio de alguns “enclaves de nao tributacao”

No que respeita a tributagdo dos rendimentos de categoria B, impde-se proceder a eliminacao
de uma série de “enclaves de exclusdo de tributacdo” de forma a reforgar o sistema, em
termos de equidade, viabilizando a propria coeréncia interna da categoria.

(i) Artigo 58.° do EBF

Julga-se ndo existir, no ambito do direito comparado, regime tdo magnanimo quanto o
portugués para rendimentos provenientes da propriedade intelectual. Por outro lado,
subsistem na actual norma elementos de dificil interpretagdo e aplicacdo pratica.

Nestes termos, propode-se a revogacao do beneficio, e que, para efeitos de
determinacio da taxa os rendimentos da propriedade intelectual, auferidos por
titular originario, contem apenas por . Ou, a manter-se a norma, que se clarifique o
seu ambito de aplicacdo, eliminando-se quer os aspectos injustificados, quer os que

prejudicam a sua clareza, prestando-se a interpretagdes abusivas.
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(ii) Artigo 3.°, n.° 4, do CIRS

O regime de exclusdo de tributacdo actualmente consagrado para rendimentos de
actividades agricolas, silvicolas e pecuarias, quando os respectivos proveitos ou receitas,
isoladamente, ou em cumulacdo com o valor dos rendimentos iliquidos sujeitos, ainda
que isentos, das diversas categorias, ndo exceda, por agregado familiar, cinco vezes o
valor anual do salario minimo nacional mais elevado - isto é, em 2009, € 27.000,00 -
mostra-se complexo e ndo raro injusto, pelo que se sugere a sua revisao.

Por outro lado, é desejavel uma uniformidade de tratamento dos rendimentos dentro
da categoria B; so ela permitira eliminar a estanquicidade anormal dos rendimentos de
actividades agricolas, silvicolas e pecudrias dentro desta categoria. Nada parece ja
justificar que a mesma nao seja integralmente unitaria, como, de resto, ¢ sugerido pelo
direito comparado.

(iii) Artigo 55.° do CIRS

Uma vez uniformizado o tratamento dos rendimentos da categoria B, na sequéncia da
proposta anterior, considera-se necessario eliminar as restri¢oes 2 comunicabilidade de
prejuizos ainda vigentes no seu interior. Efectivamente, o regime que agora se propoe
eliminar ¢ uma reminiscéncia do tratamento diferenciado da anterior categoria D —
Rendimentos agricolas.

De facto, ndo obstante a fusdo da anterior categoria D na actual categoria B ocorrida em
2000'*, o legislador manteve algum grau de subcategorizacdo no interior desta Gltima.
Esta, a manter-se, prejudicaria, de uma forma que ndo parece nem desejavel de um ponto
de vista de politica fiscal, nem aceitavel a luz do principio da equidade horizontal, a
coeréncia interna da mesma, unificados que sejam verdadeiramente na categoria B os

rendimentos empresariais € profissionais.

b) Alteracées ao regime da transparéncia fiscal

i.  Subsisténcia do regime quanto as sociedades de profissionais e as

sociedades de simples administracido de bens

146 Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro.
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Considera-se necessario repensar a aplicabilidade do regime de transparéncia fiscal as

sociedades de profissionais e as sociedades de simples administracao de bens, tendo em conta

varias ordens de razao:

a)

b)

d)

Apresenta-se hoje descaracterizado, na medida em que os socios, ao facturarem a
sociedade pelos servicos que lhe prestam - e que esta, por sua vez, presta a terceiros -,
estdo a “esvaziar’ a matéria colectavel apurada na esfera daquela, que seria objecto de

imputacao para efeitos de tributacdo em sede de IRS, desvirtuando, assim, o regime;

Suscita dificuldades de controlo, porquanto nido € possivel verificar, em termos
automaticos, os pressupostos da sua aplicagdo, podendo acontecer que o mesmo
sujeito passivo esteja, num exercicio, no regime da transparéncia fiscal, e noutro nao.
Por outro lado, o controlo exige o cruzamento de informagdo entre a declaracdo de
rendimentos da entidade transparente, a IES, e a declaragdo de rendimentos do

respectivo s6cio ou membro, o qual ndo se apresenta facil;

Os seus pressupostos sdao facilmente manipuldveis - por exemplo, a necessidade de
todos os socios serem pessoas singulares — pelo que, ndo obstante a sua concepgdo
legal como um regime nao electivo, o0 mesmo ¢ caracterizado por efectivas opg¢des dos

o 14
contribuintes 7;

Tal sucede igualmente nas sociedades de simples administracdo de bens, sendo que,
face a formulagdo legal do conceito vertido na alinea b) do n.° 1 do artigo 6.° do
Codigo IRC, poderdao ficar abrangidas pelo regime realidades diversas -
nomeadamente sociedades de capitais que desenvolvem uma actividade comercial
com intuitos lucrativos - daquelas que o legislador pretendeu abranger, € cuja ndo

subordinacdo ao regime geral de tributacdo carece de justificativo;

e) A recente alteragdo protagonizada ao artigo 20.° do Codigo do IRS, no sentido de

sujeitar a IRS os adiantamentos feitos aos socios de sociedades transparentes por conta

14 .. . . . . . , .
7 No actual contexto, apenas as actividades profissionais cujo respectivo estatuto determine que os sécios das

pessoas colectivas constituidas para o desempenho das mesmas devam ser necessariamente pessoas singulares se

encontram obrigatoriamente abrangidas pelo regime de transparéncia fiscal. E o caso emblematico dos

advogados a quem, por imposicdo do Estatuto da respectiva Ordem, ndo é dada a possibilidade de evitar a

aplicaggo deste regime, por exemplo atribuindo a qualidade de socia da sociedade de profissionais a uma pessoa

singular ndo advogada ou a uma pessoa colectiva.

224



de lucros sempre que estes se revelem superiores ao resultado da imputagdo, agravou a

descaracterizagdo da matéria colectavel e a complexidade inerente ao regime, ainda

que motivada por uma preocupagdo compreensivel com a evasao fisca

148
1.

Neste quadro, propde-se:

1. Quanto aos AEIE e aos ACE, a manutencido do regime, nos moldes actuais,

corrigindo-se o Cdédigo do IRC quanto a problematica detalhada no ponto seguinte no

que se refere ao seu artigo 5.°, n.°9;

2. Quanto as sociedades de profissionais e de simples administracio de bens, a

adop¢ao de uma das seguintes opgdes:

Sujei¢do ao regime geral de IRC. Nesta caso, deixar-se-ia de aplicar o regime
de transparéncia fiscal, funcionando o regime normal de tributagdo quer ao
nivel da sociedade, quer ao nivel do socio, respeitando-se assim a decisdo de
distribuicao dos lucros gerados ao nivel da primeira — tributagdo de duplo

149 ~ . A e
1. A favor desta solucdo concorre a circunstiancia de ser dificilmente

nive
justificavel, de um ponto de vista de gestdo, a existéncia de um regime especial
para tributar um tao reduzido numero de entidades e uma tdo diminuta matéria
colectavel ™.

Criacio de um regime optativo’', o que implicaria o aperfeicoamento
conceptual da definicdo legal de “sociedade de simples administracdo de
bens”, e uma eventual alteragdo do recorte da de “sociedade de profissionais”,
clarificando-se neste caso também a situagao das sociedades unipessoais. Em

abono desta op¢dao milita a realidade multiforme das entidades que estdao

18 Parece dificilmente justificavel serem tributados os adiantamentos por conta de lucros a sdcios pessoas

singulares de sociedades de profissionais, diferentemente do que sucede nos socios pessoas colectivas.

¥ Foi a solugio adoptada em Espanha.

"% De acordo com estatisticas da DGCI, apenas 0,1% do rendimento bruto tributado em Portugal em sede de IRS

resulta do regime de transparéncia fiscal.

! Foi a solugdo adoptada nos Estados Unidos da América com os chamados check-the-box regulations

(Treasury regulations sections 301.7701-1 a 301.7701-3, disponiveis em www.irs.gov).
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sujeitas ao regime de transparéncia fiscal, muito diferentes no seu substrato
financeiro ¢ mesmo societario. Assim, se umas radicam em elementos
fiducidrios e meramente pessoais, outras existem que sdo verdadeiras
sociedades de capitais, sendo por isso desprovido de sentido que o legislador
fiscal presuma a atribuicdo de resultados quando esta pode ndo acontecer por
motivos que dizem respeito a propria estrutura das sociedades. Basta pensar
que uma sociedade de advogados pode integrar apenas dois s6cios, como
unicos profissionais, ou dezenas de socios e outros profissionais, servindo de
suporte a actividade de centenas de advogados. Assim, deixando-se a solucio
aos socios, eles mesmos determinariam se pretendem que o lucro gerado seja
tributado na sua esfera, em IRS (sem considera¢do, pois, de um posterior lucro
distribuido), ou na esfera propria da sociedade, nos termos gerais previstos no
Cddigo do IRC (sendo os dividendos subsequentemente tributaveis nas esferas

individuais).

3. Quanto as sociedades civis ndo constituidas sob forma comercial, a entender-se nao
ser de manter o regime actual de transparéncia fiscal, e acaso se considere a sua
tributacao em IRC como entidades nao-transparentes violadora dos principios juridico-
societarios por que se regem, seriam as mesmas tidas por «situagdes de
contitularidade», sendo o rendimento apurado, em IRS ou IRC, directamente na esfera

dos socios.

ii. Presuncio de estabelecimento estavel para efeitos da imputacio de
rendimentos a socios nao residentes de entidades sujeitas ao regime de

transparéncia fiscal

Julga-se necessario repensar o artigo 5.°, n.° 9, do Codigo do IRC, o qual consiste numa
presuncdo de estabelecimento estavel para efeitos da imputagdo de rendimentos a sécios nao
residentes de entidades sujeitas ao regime de transparéncia fiscal previsto no artigo 6.° do
mesmo Codigo - sociedades de profissionais, sociedades de simples administragdo de bens,
agrupamentos complementares de empresas (ACE) e agrupamentos europeus de interesse

economico (AEIE).
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Aquela norma, na sua redacgdo actual, dispde: “Para efeitos da imputacéo prevista no artigo
seguinte, considera-se que 0s socios ou membros das entidades nele referidas que néo
tenham sede nem direccéo efectiva em territdrio portugués obtém esses rendimentos através
de estabelecimento estavel™.

Admite-se que esta presun¢do possa resultar ilidida por forca da aplicacdo da maioria das
Convengoes para Evitar a Dupla Tributacao celebradas por Portugal (CDT), designadamente
das regras sobre estabelecimento estdvel nelas previstas, das quais ndo resulta,
necessariamente, que os socios de uma entidade tratada como transparente, nos termos do
artigo 6.° do Cddigo do IRC, tenham um estabelecimento estavel em Portugal, enquanto
Estado da fonte.

Tal afastamento pode conduzir a ndo tributagdo dos sdcios nao residentes daquelas entidades
em sede de IRS ou IRC.

Considera-se, pois, apropriado que, a subsistir o regime e para evitar tal situagdo, a tributagao
dos socios nao residentes de entidades fiscalmente transparentes seja alterada no sentido de a
consideracio de estabelecimento estavel operar, no direito interno portugués, ao nivel da
propria sociedade transparente, caso a mesma relina as caracteristicas necessarias a
respectiva qualificagdo, nos termos do artigo 5.° do Cddigo do IRC ou da CDT aplicavel.
Neste pressuposto, através da criagdo de um mecanismo de substituicdo tributaria que se
revele adequado, seria a entidade transparente a entregar o imposto ao Estado em nome e por
conta do socio ndo residente, que assim ficaria dispensado de quaisquer obrigagdes

declarativas em Portugal.

2.1.4 Alteracoes a introduzir a categoria E

a) Alteracoes a norma de incidéncia real

Recorde-se, a este proposito a definicdo de rendimentos de capital contida no n.° 1 do artigo
5.° do Cédigo do IRS: “Consideram-se rendimentos de capitais os frutos e demais vantagens
economicas, qualquer que seja a sua natureza ou denominagdo, sejam pecunidrios ou em
espécie, procedentes, directa ou indirectamente, de elementos patrimoniais, bens, direitos ou
situagdes juridicas, de natureza mobiliaria, bem como da respectiva modificacéo,
transmissdo ou cessacdo, com excepcdo dos ganhos e outros rendimentos tributados noutras

categorias.”.
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Independentemente de se poder questionar, também de um ponto de vista dogmatico, a
definicdo legal'**, como ensina o Professor Xavier de Basto “0s rendimentos de capitais s&o
rendimentos liquidos por natureza a que se ndo fazem quaisquer deducdes, pelo que perdas,
ou seja, rendimentos negativos ndo podem, quanto a eles, verificar-se™.'>

Ora, actualmente, consideram-se rendimentos de capitais realidades que, a esta luz, muito
dificilmente poderao ser qualificadas como tal. Assim, constitui exemplo paradigmatico do
que vimos de dizer o artigo 5.°, n.° 2, alinea q), do Cdédigo do IRS, nos termos do qual: “Os
frutos e vantagens economicas referidos no numero anterior [o n.° 1, citado supra]
compreendem, designadamente: (...) g - O ganho decorrente de operacOes de swaps
cambiais, swaps de taxa de juro, swaps de taxa de juro e divisas e de operagdes cambiais a
prazo.”

Como ¢ sabido, estamos perante operacdes que sdo, por natureza, susceptiveis de originar
uma perda. Tal acontecerd sempre que o objecto futuro e de valor incerto por que se acordou
trocar realidade objectiva idéntica, mas certa e actual, seja de valor inferior a esta ultima.
Nestes termos, de forma a, por um lado, corrigir esta ruptura dogmatica das realidades
incluidas na categoria E com a natureza juridica dos rendimentos de capitais e, por outro,
respeitar uma logica de simetria em que o resultado, positivo ou negativo, ¢ relevante para
efeitos fiscais, propde-se que estes rendimentos passem a ser tributados como
rendimentos da categoria G, ou, como em parte sucedeu no primitivo regime de
tributacdo dos instrumentos financeiros derivados, na categoria B (rendimentos
empresariais), enquanto ndo pudessem transitar para a proposta categoria D, no modelo semi-

dual anteriormente apresentado'™* .

132 Cfr. J.G. Xavier de Basto (2007), IRS — Incidéncia Real e Determinacéo dos Rendimentos Liquidos, Coimbra
Editora, Coimbra, pp. 229-31.
133 Cfr. J.G. Xavier de Basto (2007), Op. Cit., p. 317.

'3 Mantendo-se na categoria B, naturalmente, sempre que contratualizados no ambito do exercicio de
actividades profissionais ou empresariais, caso em que também seria considerado o eventual resultado negativo
nestes instrumentos.

135 Segundo o Dr. Manuel Lopes Faustino, & inclusdo destes rendimentos na categoria G, se entendida como
reservada para mais-valias, poderia ser apontada a mesma critica de ruptura dogmatica anteriormente dirigida a
sua inclusdo na categoria E. Sabendo-se, além do mais, que, na categoria G, beneficiam de uma tributacdo

atenuada a taxa de 10%.
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Estas alternativas serdo, parece-nos, preferiveis a redefinir o conceito de rendimentos de
capitais de forma a integrar também tipos susceptiveis de perdas - o que em si, como se viu,
conflitua com a natureza juridica intrinseca daquele conceito.

Em qualquer caso, esta disciplina dogmatica do legislador, deveria passar igualmente por um
aprimoramento da definicio inclusa no n.’ 1 do artigo 5.° de forma a vincula-lo no seu
juizo qualificativo de um determinado rendimento, quanto a novas modalidades de

valores mobiliarios.

b) Reducdes de capital

Hé4 a necessidade de criar regras mais precisas para tributar as reducdes de capital.
Efectivamente, o enunciado legal ¢ insuficiente, por s prever expressamente casos em que se
verifica amortizagdo de partes sociais, pelo que ndo permite ao aplicador do Direito qualificar
com seguranga, nas restantes hipoteses de reducdo, se os resultados (negativos ou positivos)
respeitam as categorias E ou G.

Neste sentido propoe-se que os rendimentos decorrentes das hipoteses nao expressamente
previstas sejam tributados como se de uma partilha antecipada se tratasse, devendo

operar em IRS uma remissio para o regime previsto no artigo 75.° do Cédigo do IRC."

¢) Crédito de imposto por dupla tributacio internacional

A Administragdo Fiscal parece vir entendendo, em decorréncia implicita das regras de
liquidagao do imposto, que o crédito por dupla tributagdao internacional estd condicionado ao
englobamento dos rendimentos. Assim, cremos que ndo concede tal crédito de imposto nos
casos de tributacdo a taxa especial previstos no n.%s 3, 4 e 5 do artigo 72.° do Codigo do IRS.

Parece que a ndo atribuicdo do crédito de imposto por dupla tributagdo internacional,
verificada na pratica, resulta de uma deficiente programacdo do sistema informatico de
liquidacdo do IRS - uma vez que em parte alguma o Codigo distingue entre a colecta
resultante da aplica¢do das taxas gerais e das especiais, ndo se afigurando legitimo que por

“colecta” se entenda apenas o resultado da aplicagdo das primeiras ao rendimento englobado.

156 ¢ M. Anselmo Torres (2000), “Reducdo do capital social: tributagdo da contrapartida dos accionistas” in

Fiscalidade, n.° 2 (Abril de 2000), pp. 5-13, e J. G. Xavier de Basto, IRS — Incidéncia Real e Determinacao dos

Rendimentos Liquidos, Coimbra Editora, Coimbra, p. 276.
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A concessao do crédito de imposto por dupla tributacao internacional nao pode depender do
modo como o rendimento ¢ tributado em Portugal. Assim, entende-se ser de clarificar que,
seja qual for a opcao dos titulares de juros e lucros obtidos fora do territoério portugués -

excepgdo feita, naturalmente, & tributagio liberatoria por reten¢io na fonte'’

-, terdo sempre
direito ao crédito de imposto por dupla tributacio internacional, quer quando este resulte

de convengao, quer de medida unilateral.

2.1.5 Alteragoes a introduzir a categoria F

Resulta das diversas coordenadas do sistema fiscal portugués que a propriedade imobilidria e,
consequentemente, as actividades economicas que nela se fundam se encontram hoje
sobretributadas.

Com efeito, dificilmente se encontrard outro tipo de patriménio que, haja sido tdo onerado
pelo legislador fiscal, o que no é isento de consequéncias sociais diversas.'”®

Assim, ¢ impossivel desligar desta tematica o propalado mau estado de conservagdo do
patrimoénio imobilidrio e o fraco desempenho do mercado do arrendamento portugués, se
posto em perspectiva com o mercado de arrendamento de outros Estados-Membros da Unido
Europeia.

Como exemplos concretos da oneragdo, por via fiscal, deste sector devem mencionar-se, para
além da do IRS e do IRC, os encargos com IMT, Imposto do Selo e IMI'”’, a indedutibilidade
do IVA suportado (excepto quando o contribuinte exer¢a o seu direito de rentincia a isencao),

as contribui¢des especiais, bem como as taxas urbanisticas.

"7 Nos casos previstos no artigo 101.°, n.° 2, alinea b), seria impraticavel exigir ao agente pagador que

determinasse e, consequentemente, deduzisse o crédito de imposto.

138 Sobre esta tematica, Cfr. Nuno Sa Gomes (1997), “Alguns aspectos juridicos e econémicos controversos da
sobretributagdo imobilidria no sistema fiscal portugués” in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 386, Abril-Junho de
1997, pp. 65-126.

139 Sobre esta tematica, cfr. Rui Duarte Morais (2005), “Do Codigo da Contribui¢do Predial ao Cédigo do

Imposto Municipal sobre Imoveis”, pp. 313-326 in 15 Anos da Reforma Fiscal de 1988/89, Jornadas de

Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Op. Cit.
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Para esta sobretributagdo concorreu também a transformacao, nos anos de 2001 e¢ 2002, da
deducdo a matéria colectavel do IMI suportado em prédios arrendados em dedugdo a colecta,
em IRS e em IRC.

Neste contexto, ¢ de modo a romper com a pratica da Administragcdo Fiscal de uma
interpretacdo restritiva do conceito de despesas de manutencao e conservagao, para efeitos da
deducdo especifica em IRS dos encargos de imodveis arrendados, propde-se a adopc¢ao
legislativa de uma regra genérica de dedutibilidade de todos os custos comprovados
necessarios a obtencio do rendimento ou a2 manuten¢io da fonte produtora, a exemplo
do que sucede em IRC, que permitisse incluir, entre outros, encargos com 0s impostos sobre o
patrimonio, despesas de administragdo e gestdo, com mediacao imobilidria, com publicidade
na promog¢ao do imovel locado, apoio juridico, etc.

Por fim, preconiza-se o reconhecimento da dedutibilidade em sede da categoria F (em
caso de subsequente arrendamento), ou na categoria G (em caso de subsequente venda),
das indemnizacées pagas pelos proprietarios aos respectivos inquilinos que resultem de
um acordo entre as partes para a cessa¢do voluntdria do contrato de arrendamento, a que
corresponderia, conexamente, a sujeicdo do ganho a IRS na esfera do indemnizado como

rendimento da actual categoria G.
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2.1.6 Alteracoes a introduzir a categoria G

Nesta categoria, urge corrigir a injustica decorrente do facto de ndo ser admissivel ao
proprietario imobilidrio alienante demonstrar que o valor de venda foi de facto inferior ao
valor patrimonial tributario do prédio alienado, determinado nos termos do Codigo do IMIL.'®
Adquire especial relevancia a situagdo, ndo incomum, da venda de um imdvel por um
proprietario vinculado a um contrato de arrendamento abrangido pelo “congelamento das
rendas”. Num tal caso, independentemente do valor patrimonial tributario do imovel, ¢
evidente que o seu valor de mercado ¢ reduzido em virtude da referida situa¢do contratual.
Afigura-se, por conseguinte, penalizador e ndo consentaneo com o principio da capacidade
contributiva que, para efeitos do calculo da mais-valia em sede de IRS (diferentemente do que
se passa em sede de IRC) se presuma que o valor de realizagdo ¢ sempre igual ao valor
patrimonial tributario.

E o que sucede hoje em dia, em virtude de uma omissdo do Cédigo do IRS, que ndo prevé
solucdo adequada para o caso em que o valor de realizagdo ¢ inferior ao valor de mercado
e/ou ao valor patrimonial tributario, excepgdo feita ao artigo 31.°-A, n.° 6, do Cddigo do
RS

Diga-se, por ultimo, que a avaliagdo prevista no artigo 76° do Cddigo do IMI ndo permite
solucionar este tipo de casos, porquanto se encontra orientada a auscultagdo do “valor normal
de mercado” e ndo do valor de cada imovel em concreto, isto ¢, apenas resolve discrepancias
entre o valor normal de mercado e o valor patrimonial tributario.

Deste modo, propde-se uma clarificacio no sentido de o Codigo do IRS passar a remeter,
em todos os casos, para o artigo 129.° do CIRC (e ndo apenas na hipdtese hoje prevista no
artigo 31.°-A, ou seja, quando estdo em causa contribuintes da categoria B).

Por fim, recomenda-se uma alteracio ao regime de despesas e encargos com a

valorizacdo do bem a considerar para calculo das mais-valias decorrentes da venda de

10 Cfr. artigos 38.° e seguintes do Codigo do IMI.
1! Que permite o recurso ao artigo 129.° do IRC em ordem a demonstrar que o valor considerado para efeitos da
liquidagdo de imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de iméveis excede o valor de realizagdo, de
aplicagdo limitada a sujeitos passivos de IRS que sejam titulares de rendimentos da categoria B e que sejam

tributados de acordo com o método da contabilidade organizada.
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imoveis, previsto no artigo 51.°, alinea a), do Cdodigo do IRS, passando a autorizar-se a
deducdo de encargos realizados nos ultimos 10 anos - o prazo legal para a guarda de
documentos previsto no artigo 118.°, n.° 2, do mesmo Cddigo - devendo salvaguardar-se, em
conformidade, o prazo de caducidade para liquidacdo adicional quanto ao emitente de tais

documentos.

2.1.7 Outras alteracoes a introduzir ao Codigo do IRS

Foram ainda identificadas outras areas de possivel intervencdo legislativa que ndo as da
definicdo da incidéncia real ou da determinagdo da matéria colectavel do IRS. Sdo elas: 1)
definicdo de um novo ambito de incidéncia pessoal; ii) criagdo de mecanismos especiais de
representacao, substituicao e antecipagao tributarias; iii) elaboracao de regras mais equitativas
para a tributacdo de rendimentos produzidos em anos anteriores; iv) redefinicdo do minimo de

existéncia.
i) Novo ambito de incidéncia pessoal

A situacdo dos trabalhadores deslocados que se tornam residentes em territdrio portugués
suscita diversas questdes que deveriam merecer aten¢do da parte do legislador, de forma a,
por um lado, evitar consequéncias indesejadas decorrentes de potenciais situagdes de
dupla residéncia e, por outro, facilitar — ou, pelo menos, ndo dificultar - a circulacao
internacional de trabalhadores, designadamente tendo em consideracdo a especial
relevancia que esta tematica vem adquirindo no contexto da jurisprudéncia do Tribunal de
Justiga das Comunidades Europeias.

Assim, em primeiro lugar, propoe-se que seja estudada a possibilidade de introduzir
um regime de residéncia fraccionada ou parcial, que permita tributar pelo principio da
universalidade apenas os rendimentos auferidos a partir do momento em que alguém se
torna fisicamente residente em Portugal e somente até ao momento em que deixa de o ser,
e ndo os de todo o ano fiscal. Os restantes rendimentos auferidos no exercicio ou nao
seriam tributados, se ndo fossem de fonte portuguesa, ou, caso contrario, seriam tributados
de acordo com o principio da territorialidade. Este regime permitiria, pois, evitar o cimulo

de pretensdes de tributagdo de dois ou mais Estados pelo principio da universalidade.
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ii) Mecanismos especiais de representacio, substituicio e antecipac¢ao tributaria

A situagdo dos expatriados, trabalhadores dependentes, ndo-residentes, que exercem,
ainda que temporariamente, a sua actividade profissional em Portugal, levanta problemas
especiais quando a respectiva entidade patronal aqui ndo ¢ residente nem tem
estabelecimento estavel. Tal pode obstaculizar a circulacao internacional de trabalhadores,
sendo o cumprimento das obrigacdes fiscais inerentes um encargo substancial para o
sujeito passivo — para mais se considerarmos que, em regra, se trata de um cidadao
estrangeiro, que pode ndo dominar a lingua portuguesa, ¢ que, no limite, pode ja nem
sequer se encontrar em territorio nacional quando do cumprimento de algumas delas.
Falamos, por exemplo:

- da obrigacdo desses trabalhadores apresentarem uma declaracdo de rendimentos, nos
termos do artigo 57.° do Cédigo do IRS, no primeiro semestre do ano seguinte a obtengao
do rendimento;

- da necessidade de nomearem e manterem um representante fiscal;

- da dificuldade em proceder a alteragdes cadastrais, como por exemplo na alteracdo da
situacdo de residente para a de ndo-residente;

- da impossibilidade de efectuar o pagamento faseado da obrigagcdo de imposto por ndo

existir mecanismo de reten¢do na fonte que lhes seja aplicavel.

A superacdo destes problemas podera passar por (i) criacao de um registo simplificado da
entidade empregadora nao residente em Portugal, com a contratacio de um
representante tributirio em territorio nacional que possibilite ndo s6 o pagamento das
contribuicées para a Seguranca Social mas também efectuar retencdes na fonte de IRS
sobre os salarios pagos'®’; e, cumulativamente (ii) para os casos em que tal registo nio
tivesse lugar, instituicio de pagamentos por conta trimestrais de IRS a cargo do

trabalhador; bem como, (iii) possibilidade de este autoliquidar o imposto aquando da sua

"2 Deve garantir-se, no entanto, que esta solugdo ndo da lugar necessariamente ao reconhecimento de um
estabelecimento estavel, sob pena de o mecanismo ser auto-dissuasor da sua utilizagdo. Nestes moldes, a
concretizacdo desta medida poderia ser efectuada através da recepcdo pelo Direito Fiscal da figura do escritdrio
de representacdo, uma das modalidades possiveis da “representagdo permanente” prevista no artigo 5.° do

Codigo das Sociedades Comerciais.
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saida do territério portugués sem ter de esperar pela normal data de entrega das

declaracoes, e pela posterior recepcio da nota de liquidagao e cobranca'®.
Estas medidas apresentam vérias vantagens: (i) através do hetero-controlo seriam
evitados diversos inconvenientes e debilidades do actual sistema de auto-controlo do
cumprimento das obrigagdes tributarias dos ndo residentes, a0 mesmo tempo que se
facilita a fiscalizagdo por parte da DGCI; (ii) o efeito anestesiante, com pagamentos
fraccionados e de valor inferior, sendo o sujeito passivo obrigado a poupar ao longo
do ano, evitando-se situagdes em que, por falta de cautela, ele ndo possui ja o dinheiro
para liquidar a divida acumulada a final; (iii) o descongestionamento dos servigos de
finangas durante o periodo de pico de Margo/Abril/Maio, sendo atempadamente
resolvidas situacdes complexas como sempre sdo as que envolvem problemas
internacionais de plurilocalizagdo de elementos de conexdo; (iv) a declaracdo e
percepgao do imposto num momento em que o sujeito passivo ainda se encontra em
territorio nacional; e, (v) a antecipacao de receitas tributarias, pela aproximacao dos

momentos do pagamento do imposto e da verificagdo do seu facto gerador.

iii) Regras mais equitativas para a tributacio de rendimentos produzidos em anos

anteriores

A situagdo do pagamento de rendimentos num determinado ano mas que dizem
respeito a anos anteriores ndo se encontra tratada de forma equitativa. Na esmagadora
maioria das situagdes estdo em causa créditos cuja satisfacdo se encontra pendente de

sentenca judicial.

De acordo com as regras vertidas no artigo 74.° do Codigo do IRS, o contribuinte que
aufira num ano fiscal rendimentos comprovadamente produzidos em anos anteriores

beneficia de um regime através do qual se mitiga o efeito decorrente de eventual

' Em sentido homologo, deveria possibilitar-se aos sujeitos passivos de IRS que estdo sujeitos a tributagdo
universal noutro Estado (por exemplo, os nacionais norte-americanos) a entrega antecipada das declaragdes de
rendimentos, em virtude da necessidade desses sujeitos ai fazerem operar créditos sobre o imposto pago em

Portugal.
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subida de escaldo de tributagdo derivado da concentragdo num ano rendimentos que,

em condicdes de normalidade, deveriam ter sido repartidos por anos anteriores.'®*

Este apresenta diversas limitagdes em termos de equidade horizontal e vertical: a) s6 €
aplicavel a rendimentos de categoria A e H; b) s6 considera um maximo de quatro,
independentemente do niimero de anos a que o rendimento disser respeito; ¢) a taxa €
extrapolada de acordo com o rendimento no ano em que os rendimentos sdo objecto de
declaragdo, pelo que se assume uma uniformidade ao nivel dos escaldes de

rendimentos ao longo dos anos, a qual pode ndo se ter verificado.

Nestes termos, sugere-se, em alternativa, a adopgao das seguintes medidas:

a) Manutengdo do mecanismo actual, eventualmente alargado a outras categorias de
rendimentos, eliminando-se o limite de quatro anos, passando a permitir-se a

consideracdo de todos aqueles a que o rendimento disser respeito;

b) Adopc¢ao de um sistema de imputagao dos rendimentos em que estes sejam atribuidos
aos anos em que foram produzidos, sendo, neste caso, necessario recalcular o
montante da obrigacdo de imposto relativo ao ano ou anos a que aqueles foram

. 165
imputados .

1% O referido efeito resulta de se proceder ao englobamento de todo o rendimento no ano fiscal em que este ¢
pago mas considerando, apenas para determinagdo da taxa aplicavel, o resultado da divisio do montante de

rendimento que diz respeito a anos anteriores pelo nimero de anos a que o mesmo se reporta.

1% Esta opgdo implicaria uma clarificagdo ao artigo 45.° da LGT no sentido de adaptar a disciplina juridica do

prazo de caducidade do direito a liquidar.
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iv) Minimo de existéncia

O minimo de existéncia previsto no artigo 70.° do Codigo do IRS apresenta elevada
complexidade, porquanto opera ao nivel do rendimento liquido. Representa
igualmente um entorse ao principio da equidade horizontal porquanto a actual previsao
legal ndo abrange todas as categorias de rendimento.'®

Adicionalmente, verifica-se que os mecanismos de personalizagdo da respectiva
obrigagdo de imposto se encontram dispersos pelo codigo.

Nestes termos, propoe-se, a semelhanca da solucao introduzida na lei espanhola na

167

década de 1990, e como j& havia sido sugerido entre ndés ', que o minimo de

existéncia passe a ser de aplicacio transversal a todas as categorias de

rendimento'®®

e chame a si ndo s6 a funcdo de determinar um minimo de

intangibilidade do rendimento disponivel mas também a funcio de adequar o

quantum da obrigacao tributaria a situacio pessoal.

Interpretando-se a consagracdo constitucional do minimo de existéncia como uma

obrigacdo de salvaguarda da intangibilidade de um minimo de rendimento a todos os

cidaddos, nao se conseguiu chegar a acordo quanto ao modo de efectivar a

considera¢do deste minimo - designadamente, sobre se deveria revestir a natureza de

um abatimento (e em conformidade ser dedutivel a matéria colectdvel em momento

prévio ao da aplicag¢do da taxa) ou de uma dedugao a colecta.

De todo o0 modo, sugere-se:

(1) manter, nos termos actuais, as dedugdes a colecta para encargos com a
habitagdo propria e permanente, crédito de imposto por dupla tributagdo

internacional e beneficios fiscais;

(i)  relativamente as restantes deducdes a colecta hoje previstas adoptar-se-ia uma

formula de calculo de um “minimo vital pessoal” (com a natureza de

1% Manifestando dividas sobre a actual conformidade constitucional da determinacio do minimo de existéncia
vide Rui Duarte Morais (2006), Op. Cit., p. 132, e André Salgado de Matos (1999), Cddigo do Imposto dos
Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) — Anotado, Instituto Superior de Gestéo, Coimbra, p. 376.

167 Cfr. Manuel Faustino (2003), IRS de Reforma em Reforma, Areas Editora, Lisboa, pp. 389-90.

'8 Em defesa deste tipo de proposta cfr. Joaquim Agueda Petisca (2000), Op. Cit., pp. 168 ¢ ss.
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abatimento ou deducdo a colecta, consoante viesse a ser decidido), o qual teria
em conta todos os aspectos relevantes para a personalizagdo da obrigacdo de
imposto, designadamente numero de sujeitos passivos, ascendentes e
descendentes, pessoas com deficiéncia, despesas de saude, despesas de
educagdo e formagdo, encargos com pensdes de alimentos, encargos com lares,

etc.'”.

De entre os varios sistemas de determinacao do montante deste minimo de existéncia,
considerou-se unanimemente que o mesmo deve seguir um modelo cedularizado'”".
Neste haveria certas dedugdes fixas por membro do agregado familiar e dedugdes
variaveis, em fun¢do das despesas efectuadas. Neste ultimo caso seriam definidos, por
membro do agregado familiar, montantes maximos de dedugdo para cada tipo de
despesa, com excepcao das de saude. A conversdo do actual sistema de dedugdes a
colecta far-se-ia através do apuramento de um valor intermédio entre zero e os
maximos hoje estabelecidos (valor intermédio forfetario).

Seriam dedutiveis, sem necessidade de declaracdo, as despesas comunicadas por terceiros'’.

O sujeito passivo apenas teria o Onus de declarar e comprovar despesas elegiveis

comprovadamente incorridas ndo comunicadas por terceiros.

1% Argumentando no sentido de inclusio das pensdes de alimentos na defini¢do do minimo de existéncia com
base numa eventual inconstitucionalidade por violagdo dos artigos 36.° e 67.° da CRP (por via de se considerar
que esta medida constitui um incentivo fiscal ao divorcio) cfr. Joaquim Agueda Petisca (2000), Op. Cit., pp. 240
e ss..

170 As alternativas consideradas foram um modelo de forfait global bem como um modelo global escalonado.
10 recurso a comunicacio de terceiros permite generalizadamente poupar custos de cumprimento — ainda que
com inescapaveis custos de transi¢do - e de verificagdo, sendo para tal necessario alterar o artigo 127.° do Codigo
do IRS de forma a alargar a obrigacdo de comunicagdo de encargos a lares, estabelecimentos de ensino bem

como a prestadores de cuidados de satde.
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3. Atributacio dos rendimentos empresariais e profissionais

3.1 Os Regimes Simplificados de Tributacao

3.1.1 Antecedentes

A necessidade de introducao de regimes simplificados de tributagdo, capazes de permitir a
dispensa praticamente generalizada de acgdes de controlo por parte dos Servigos de
Inspecgdo da Direcgio-Geral dos Impostos, foi reconhecida por alguns membros'™ da
Comisséo Silva Lopes' ", na década de noventa.

O legislador nao acolheu logo tal recomendagao, talvez pela falta de unanimidade e pelo
receio da inconstitucionalidade de um regime simplificado, sobretudo se com caracter de
obrigatoriedade.

Pelo seu interesse, transcrevemos parte das conclusoes do relatorio dessa Comissdo:
“8. A maioria da Comisséo entende que a via do combate a fraude e evasao fiscais ndo exige
0 abandono do principio da tributagdo do rendimento real e a adopcdo automatica de
métodos indirectos de determinacdo da matéria tributavel. Considera, no entanto, que tendo
em conta, designadamente, o enquadramento constitucional da tributacdo das empresas e o
principio da equidade, a preverem-se estes métodos indirectos, todos os contribuintes por eles
potencialmente abrangidos deverdo ter a possibilidade de optar por uma tributacdo pelo
rendimento real, sujeitando-se as obrigagbes contabilisticas e de escrituragdo
correspondentes. Os restantes membros da Comissdo entendem que, sobretudo por razbes de
equidade e de eficacia administrativa no combate a evasao e fraude fiscais, sera necessario

introduzir métodos indirectos de determinacdo da matéria tributavel de aplicacdo automatica,

elaborados com base num conjunto de indicadores essencialmente objectivos'’, na tributacéo

dos rendimentos dos empresarios em nome individual e dos profissionais independentes, que
ndo sendo obrigados a ter contabilidade organizada, tenham um volume anual de negdcios
inferior a determinados limites, como se propde no Capitulo 13 (IRS). Os contribuintes a

guem fosse aplicado o regime dos métodos indirectos, ficaria, porém, com a possibilidade de

'”> No houve unanimidade nesta matéria, embora a referida Comissdo reconhecesse que importava fazer algo.
'3 Pela Resolugio do Conselho de Ministros n® 6/94, de 7/4, foi constituida a Comissio para o Desenvolvimento
da Reforma Fiscal (CDRF), sendo Ministro das Finangas o Dr. Eduardo Catroga. O respectivo Relatério foi
concluido em Abril de 1996, quando ja era Ministro das Finangas o saudoso Prof. Sousa Franco e SEAF o
Doutor Anténio Carlos Santos.

174 Sublinhado nosso.
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solicitar & Administracdo Fiscal a passagem para o regime de tributacdo pelo rendimento
declarado, invocando a inadequacdo dos métodos indirectos a sua situacdo especifica,
nomeadamente, em virtude da irregularidade do nivel de rendimentos.”

““9. Recomenda-se, porém, algum gradualismo na definicdo do ambito da aplicagéo do método
de determinacdo da matéria tributavel na base de indicadores de rendimento liquido, de modo
a permitir que o mesmo possa ir sendo testado em relagdo aos sectores entretanto
abrangidos....”

“10. Recomenda-se que, apesar da simplificacdo das obrigacdes de escrituracdo, ndo se
abdique da possibilidade de controlo minimo ....”

“11.Com vista a facilitar o controlo .... passem a preencher, juntamente com a declaracdo de
rendimentos, um formulario com dados informativos sobre algumas das categorias de bens e
direitos de que sao titulares, incluindo: iméveis, viaturas, embarcacgdes e meios de transporte
aéreo, acgdes, quotas ou outras participagfes em sociedades, com indicagdo da proporcéo do
seu valor em relacé@o ao capital da sociedade, obrigaces, seguros de capitalizagéo e outros

valores mobiliarios..... 1

E, noutro passo”éz

“11. A Comissdo ndo chegou a uma opinido unanime sobre as solucbes a adoptar para
combater a evaséo fiscal associada a falta de veracidade de uma proporcéo das declaracdes
de rendimentos das categorias B, C e D do IRS que, segundo tudo faz crer, é bastante elevada.
A maioria da Comissdo entende que se deve melhorar o combate a evasdo fiscal nas
categorias referidas, através do aperfeicoamento de regras legais e dos procedimentos
existentes (intensificacdo da inspeccdo, cruzamentos de informagdo, acesso a informagdes
bancérias e outras, etc.), sem alterar o actual sistema baseado em rendimentos declarados,
sob o controlo da Administracdo Fiscal. A maioria admite que seja Util o estudo e eventual
aplicacéo de procedimentos simplificados de calculo de imposto, desde que tais processos ndo
se tornem compulsérios para certas categorias de contribuintes.

Parte da Comissdo, embora concordando que o aperfeicoamento das regras legais e dos
procedimentos existentes € necessario, ndo o considera uficiente. Isto porque entnde que é
praticamente impossivel a Administracdo Fiscal inspeccionar um tdo elevado ndmero de
contribuintes com baixos rendimentos das categorias B, C e D como o que existe actualmente.

Os que tomam esta posicédo defendem a introducdo de um sistema de tributacdo com base em

rendimentos presumiveis nos casos em que o volume de negécios ou rendimentos brutos sejam

inferiores a determinados limites, como sucede em gquase todos os paises da Europa. A

aplicacdo desse sistema exigira a elaboracéo prévia de estudos e monografias por profissées e

sectores de actividade para determinar os indicadores a partir dos quais se estimaria o

rendimento ou o lucro presumivel'’’.

175 Capitulo 8 — Métodos indirectos de determinagio da matéria tributavel.
176 Capitulo 13 — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.

177 1dem.
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A maioria da Comissao entende que os contribuintes com rendimentos abaixo dos limites que

determinam a aplicacdo de métodos indiciarios de tributacdo deveriam ter sempre a

possibilidade de optar pelo regime de tributacio com base em rendimentos declarados'’®.

Outros membros da Comissdo sdo porém de opinido de que se esta opgdo pudesse ser
exercida sem limitacGes, a Administracdo Fiscal continuaria com excessivas dificuldades de
fiscalizagdo e controlo, uma vez que os contribuintes tenderiam a aproveita-la, na sua

maioria, por serem levados, em face da experiéncia colhida nos Gltimos anos, a admitir que

viriam a pagar menos impostos.

Constata-se, pois, que, volvidos apenas 5 anos sobre a introducdo do IRS e do IRC, havia
preocupagdes sérias com uma evasao tida por significativa e, também, consciéncia da
impossibilidade de controlo eficaz dos operadores de reduzida dimensdo econdémica por
parte dos Servigos de Inspeccao.

A grande divergéncia residia na criagdo de um regime simplificado de tributacdo com
caracter obrigatério, que a maioria da Comissao rejeitou.

Foi, ainda, reconhecida a necessidade de, previamente, se proceder a elaboracdo de
monografias, por profissdes e sectores de actividade, para determinar os indicadores a
partir dos quais se estimaria o rendimento ou o lucro presumido.

Nota-se que parece ndo ter existido, no seio daquela Comissao, uma suficiente clareza
sobre o que deveria ser um Regime Simplificado de Tributagao.

De realgar que, no respeitante ao IRC, o Relatorio ¢ omisso quanto a aplicacdo de um
regime que ndo seja o do apuramento do lucro tributdvel com base na contabilidade.
Lembra-se, por ultimo, que a data da discussao e finalizagao de tal Relatorio, ndo existia a
actual Lei Geral Tributéria. Esta, apesar de ndo ser uma lei de valor reforgado, ¢ o diploma
que contém os principios enformadores do sistema fiscal e, por isso, seria o lugar proprio
para o enquadramento de um sistema de tributagdo simplificada. Como veio a acontecer,
ao ser-lhe conferida a natureza de método indirecto de determinacdo do rendimento

tributavel'”’.

3.1.2 A criacdo do RST

178 Sublinhado nosso.

179 Lei 30-G/2000, de 29/12.
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Pelo art.° 67° da Lei 3-B/2000, de 4/4/2000, o Governo foi autorizado a criar um regime
especial de tributagdo, com caracter optativo, para determinados sujeitos passivos de IRS, IRC
e IVA. Foi este o primeiro passo no sentido da criagdo dos regimes simplificados de
tributagcdo na area do rendimento.

Porém, foi entendido que tal autorizagdo legislativa nio seria a mais adequada'*’, pois era, por
um lado, demasiado abrangente'®' e, por outro, de duvidosa constitucionalidade (na medida
em que previa uma tributacdo sobre volumes de negocios e ndo formas de apuramento do
lucro tributavel'®?).

Assim, acabou por ser a Lei 30-G/2000, de 29 de Dezembro, a criar os Regimes Simplificados
de Tributacao (de ora em diante RST), em IRS e em IRC.

A justificacdo continuava a ser a constante do Relatorio Silva Lopes, ou seja, a necessidade
de, reconhecida a impossibilidade de um controlo eficaz, travar a evasdo fiscal ao nivel dos

. . . . ~ ’ . 1
contribuintes de reduzida dimensio econdémica'®’.

'8 O PEC — Pagamento Especial por Conta -, que havia sido criado em 1998 e de que adiante se tratara, tinha
tido por base uma autorizagdo legislativa com, exactamente, a mesma formulagéo.

'8 Nos termos dessa autorizagio legislativa, o &mbito poderia incluir sociedades anénimas, desde que o volume
de proveitos anual fosse inferior a 149.640,00 € (30 000 000$00).

'%2 Previa-se a aplicagdo de uma taxa de 1,5% sobre o valor dos proveitos, com um minimo de € 374,99 (75
000$00) para o IRS e 748,20 € (150 000$00) para o IRC.

'8 yejam-se os dados estatisticos constantes do referido Relatorio Silva Lopes, Q. 2 a 5 do Capitulo 13, segundo

0s quais a situagdo a situagdo era a seguinte:

DADOS DE 1994 | N°DEDECL. | RENDIM. RENDIM. IRS LIQUIDADO

(Milhares) BRUTO MEDIO (Milhdes c)
(Milhoes c) (Milhdes c)
DECL. IRS TOT 27314 5788 2,120 621,1
DECL. C/CAT B 186,5 171,1 - (c) 0,917 30,798-b) -
e)

DECL. C/CATEG 371,8 236,1 —(d) 0,635 42,498 b) -

C f)

DECL. MOD. 2 9334 1587,0 1,700 288.1 - (a)

(a) — Taxa efectiva bruta de tributacdo média — 0,181 = 18,1 %

(b) —IRS correspondente com base na taxa média de tributagdo das decl. mod. 2 (estimativa)
(c) — O Rend. Bruto declarado no Anexo B representa 3% do Rend. Bruto Total das decl. IRS
(d) — O Rend. Bruto declarado no Anexo C representa 4,1 % do Rend. Bruto Total decl. IRS
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3.1.3 A experiéncia da vigéncia do R.S.T.

Como primeiro aspecto positivo, temos que a aceitacdo deste sistema ¢ relativamente pacifica,
eliminados que foram alguns aspectos mais gravosos'*'. O que se compreende: bastara dizer
que, no caso dos sujeitos passivos que exercem actividades previstas na Tabela Anexa ao
Codigo do IRS e que ndo possuem instalagdo fixa, os custos que, forfetariamente, o sistema
lhes atribuia eram de 35%, (30% desde a Lei do OE para 2007), sendo que a sua maior parte
ndo suporta este nivel de encargos, vantagem esta que acresce a simplificagao da escrituragao.
A contestacdo surgiu, no essencial, em razao de alguma complexidade quanto ao exercicio da
op¢do pelo regime regra (pela determinacdo do rendimento com base na contabilidade
organizada). Os contribuintes confrontaram-se frequentemente com enquadramentos, quer no
regime simplificado quer no regime regra, que nao haviam solicitado e nao previam, por, no
seu entender, ndo se mostrarem preenchidos os pressupostos de alteracdo do regime pelo qual
vinham sendo tributados. O sistema era, de facto, de duvidosa interpretacdo, “armadilhado”
por doutrina e pratica administrativas pouco transparentes.

Essas situagdes foram-se esbatendo gradualmente, culminando com a alteragdo introduzida
pela Lei do OE/2009 ao artigo 28° do CIRS, destinada a dissipar duvidas quanto a transigao
entre regimes de tributacdo, (sendo certo que algumas ainda subsistem).

Como aspectos negativos, salientamos os seguintes:

- Desde o inicio da vigéncia do RST, ¢ afirmado que os coeficientes em que assenta o
apuramento do lucro tributavel sdo de natureza provisdria, devendo operar-se a sua
substituicdo por indicadores de base técnico cientifica (cuja indispensabilidade ja era

reconhecida no Relatorio Silva Lopes).

(e) — O IRS médio estimado na Categ. B € de 165 c anuais (824 €) = 13,75 ¢ més (68,5 €)
(f) — O IRS médio estimado na Categoria C é de 114 ¢ anuais (570 €) = 9,5 ¢ més (47,3 €)

'8 Estamos a referir-nos a introdugio dos sub-regimes de tributagdo dos rendimentos acessorios - em que nio ha
aplicagdo de minimos e a tributagdo é feita pela regra aplicavel aos actos isolados - e da tributagdo de
rendimentos da categoria B quando prestados a uma Unica entidade no mesmo ano, caso em que, por op¢do do

sujeito passivo, pode ser efectuada a tributagdo pelas regras da categoria A.
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Porém, por vicissitudes varias , tal provisoriedade tornou-se definitiva, o que pde em causa

a objectividade do modelo de tributacao e, portanto, a justica tributaria, pois que se trata de

. . . , . 186
igual forma, v.g. quem vende jornais, quem vende vestudrio ou quem explora um bar .

- O sistema ndo permite avaliar o verdadeiro enriquecimento dos sujeitos passivos que
exercem actividades profissionais ou empresariais, por ndo ter sido acolhida a sugestao,
constante do Relatério Silva Lopes e atras referida, no sentido da apresentagdo de um
formulério adicional a declaracdo de rendimentos contendo informacgdes sobre determinados
elementos patrimoniais detidos pelo sujeito passivo.

Quis o legislador um modelo simplificado, mas terd descurado a prestagao de informagado

. . . . 5 187
adicional no sentido de permitir melhor combate a evasdo .

3.1.4 Avaliacao do RST por anterior Grupo de Trabalho

O Grupo de Trabalho criado por Despacho do Ministro de Estado e das Financas de
20/4/2005"** analisou os regimes simplificados de tributago.

- . . !
No seu Relatorio surgem realgados pontos importantes, dos quais destacamos'*’:

...A lei pode, na construgdo desses regimes, atender s a presun¢des ou dados ‘objectivos’,
desligando-se de elementos declarados, como pode também dar algum relevo a esses elementos
declarados, simplificando, por recurso a presuncdes, a determinacdo da matéria tributavel final ou do
imposto.

Nenhum dos regimes actualmente existentes, todavia, é totalmente de “base objectiva”, ou seja,
nenhum deles deixa de fazer apelo, para a determinacdo da matéria colectavel ou do imposto, a
elementos declarados pelos sujeitos passivos, o que reflecte afinal o entendimento segundo o qual os
regimes simplificados séo avaliacdo indirecta da matéria colectavel, cujo objectivo é ainda apurar uma

matéria colectavel ““real”, posto que presumida.”

E, mais adiante'”:

“Compreende-se mal a existéncia de regimes simplificados, de avaliagdo indirecta da matéria

colectavel, em IRC, ja que as pessoas colectivas a ele sujeitas estdo obrigadas a ter contabilidade

"85 Todos reconhecemos que o 6ptimo ¢ inimigo do bom, mas isso nio conduz a compreensio de que o
gradualismo na introducgdo de medidas correctivas, no sentido da Justi¢a ,seja sempre o caminho certo.

136 De facto, de inicio até existiram dois coeficientes, sendo 0,20 aplicavel as vendas e 0,65 (agora 0,70) aos
restantes rendimentos no IRS e também 0,20 para as vendas e 0,45 para os restantes proveitos em IRC.

"7 Nzo se advogava, entdo, um modelo “big brother”, tipo célebre “Zé-olhinhos” do PREC. Mais uma vez, um
“meio termo”, susceptivel de avangos graduais e ponderados, teria sido a hipdtese a considerar.

188 Cujo Relatério se encontra publicado em Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 201.

189 Cap. 11, pp 41.

190 Cap. 112, pp.41 e 42.
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organizada. A existéncia de tais regimes parece derivar afinal do excessivo nimero de sociedades
existentes em Portugal e da dificuldade de as controlar eficazmente...”

“O campo de aplicacdo dos regimes simplificados propriamente ditos parece ser o do IRS, na actual
categoria B de rendimentos (rendimentos empresariais e profissionais) e o do IVA.”

E, ainda"™"

“A principal dificuldade de construcdo dos regimes simplificados ‘objectivos, (que se afigura serem os
que estdo implicados no despacho que constituiu esta Comissdo'®, ou seja, 0s que interessa ao
Governo estabelecer no futuro) é encontrar o adequado compromisso entre um minimo de relagdo dos
indicadores objectivos com os niveis de rendimento real e a simplicidade de aplicagéo.”

“Os regimes simplificados actualmente vigentes, em especial o do IRS, tém o mérito de ser de aplicacdo
préatica e se traduzirem numa real simplificacdo das obrigagdes acessOrias dos sujeitos passivos, posto
que ndo dispensem a administracdo de exercer algum controlo fiscal da variavel declarada em que
sempre assentam.”

“Sé@o frequentemente acusados de produzirem resultados contrarios a equidade e de originarem
distorcBes da tributacdo, por operarem com coeficientes uniformes (de 0,2 para as vendas e
0,65'%para os demais rendimentos), ndo se adaptando assim as particularidades dos multiplos sectores
de actividade econdmica. Embora esta critica tenha alguma razéo de ser, ndo deve ignorar-se que
todos os regimes simplificados implicam algum sacrificio — por vezes até grande sacrificio — a
igualdade tributaria, e que a sua construcdo é um exercicio de compromisso entre a equidade e
simplicidade de aplicacao do sistema tributario.”

“N&o deve excluir-se, porém, que 0s actuais regimes sejam corrigidos e melhorados, designadamente
através da diversificacdo dos coeficientes, ou pela exclusédo da sua aplicacdo a determinados sectores
de actividade onde, comprovadamente, a aplicagdo do sistema conduza a distor¢Bes graves da

tributagdo.”

3.1.5 Experiéncias estrangeiras

3.1.5.1- A experiéncia espanhola
Esse Grupo de Trabalho analisou ainda algumas experiéncias estrangeiras em matéria de
regimes simplificados de tributagio do rendimento'®*, em especial a de Espanha. Reputa-se de

interesse respigar dessa analise alguns aspectos, considerados mais relevantes:

1 Cap. 11.3, pp. 45

12 Lembra-se ser a Comissdo de Simplificagdo do Sistema Fiscal Portugués, criado por Desp. do MEF, de
20/4/2005.

' Hoje 0,70

14 Vide Cap. IV., pp 85 e seg.
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- Em 1964, foi introduzido um sistema objectivo de determinacdo dos rendimentos
empresariais, de natureza optativa, aplicavel a empresarios em nome individual e as pequenas
sociedades com capital social até € 601.012 ou volume de negécios até € 1.803.036'".

- Em 1978, ocorreu a reforma do sistema fiscal que criou o IRPF - Imposto Pessoal do
Rendimento -, o qual assentava no principio da tributagao real.

Todavia'®, “para 0s pequenos empresarios, ndo constituidos sob a forma societaria,
entrou em vigor um sistema de determinacéo objectiva dos rendimentos empresariais com
duas modalidades: a normal e a simplificada. O regime de avaliagdo objectiva singular
normal era aplicavel aos empresarios cujo nimero de trabalhadores ndo excedesse 12 e o
volume de negédcios ndo ultrapassasse 300.506,00 € e para os profissionais liberais sem
pessoal assalariados ao seu servigo cujo volume de negocios até 9.015,00 €.”

- De 1984 a 1992, o regime simplificado passou a ser aplicado por um periodo minimo
de 3 anos (excepto se os valores maximos neles estabelecidos fossem ultrapassados) e a ser o
unico aplicavel as actividades empresariais com um maximo de 2 trabalhadores e cujo volume
de negocios ndo excedesse 30.051,00 €.

- O rendimento liquido era o resultante da aplicagdo da seguinte formula (ndo podendo
ser inferior ao valor obtido substituindo em tal formula o salario minimo pelo média anual por
empregado, nos casos em que o contribuinte tivesse pessoal assalariado):

Rend. Liqg. = (sal. min. interprofis. * vol. operag.)/12.020,00 €

- A partir de 1992, com a Reforma da Tributacdo do Rendimento, estabeleceu-se a
tributagdo objectiva por recurso a modulos, apenas aplicavel a pessoas fisicas.

A tributagdo por coeficientes manteve-se, com caracter transitorio, até a realizacao dos
estudos técnicos relativos a cada actividade, necessarios a aplicagcdo das formulas de calculo

dos modulos.

A tributag@o por modulos surgiu mais por razdes de equidade, em face da baixa tributacio das

pequenas empresas, do que de simplificacao.

Neste regime, optativo e com aplicacdo comum ao IR e ao IVA, foi eliminada a exigéncia de
livros de registo, mas era obrigatoria a conservagao das facturas de compra.
Na determinagdo do rendimento liquido utilizava-se um método para as actividades agricolas

e pecuarias — com base no volume de negocios — € outro para as restantes actividades, assente

193 Foram desde logo excluidas a Banca e os Seguros.

1% Ponto IV.3.1.2, p. 90
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em variaveis de tipo objectivo, tais como numero de empregados, consumo de energia, area
do local, entre outras.
A introducdo do regime de modulos resultou num aumento de nivel de tributagdo dos
empresarios, sendo que em 1991, o rendimento médio empresarial foi de € 5.300,93 e em
1992, 1° ano de introdug¢do dos mddulos, foi de € 6.959,72 (+ 31%).
Apesar do referido, o regime por moddulos apresentava algumas limitagdes, a saber: o
desaparecimento das obrigacdes contabilisticas provocou um efeito perverso nas cobrancas
aos demais contribuintes, passando a existir muitas transac¢des sem qualquer documento, com
evidente reflexo na receita do IVA; a tributacdo por médulos introduziu mais objectividade
mas, também, maior complexidade; a aplicagdo deste regime em fases intermédias do ciclo
produtivo quebrava a cadeia do IVA desde o produtor ao consumidor final;
Este regime de tributagdo ndo incentivava a criagdo de emprego, dado que a um maior numero
de empregados correspondia um maior rendimento tributavel, assim como ndo favorecia a
modernizagdo das empresas, por ndo considerar amortizagoes.

- A Ley 401/98, de 9/12, relativa ao imposto sobre o rendimento das pessoas
singulares, veio instituir duas modalidades de determinagio dos rendimentos'”’:

O A da avaliagdo directa, que inclui um regime normal e um regime

simplificado;
O A avaliacao designada de objectiva.

Do que antecede, conclui-se que existem em Espanha dois regimes simplificados de
determinagdo do rendimento das pessoas fisicas: um regime que assenta em variaveis
registadas nos sistemas contabilisticos das entidades a ele sujeitas — € o dito “real”; outro, de
determinag¢do dita objectiva, designado por “regime de modulos”.

O regime “real simplificado” assenta em varidveis econOmicas registadas nos sistemas

contabilisticos das empresas, embora com simplificagdo das obrigacdes declarativas e de
calculo dos resultados. H4 possibilidade de rentincia e aplica-se a contribuintes com volume
de negocios ndo superior a € 601.000 no ano anterior. O rendimento ¢ determinado de forma
directa, com base em proveitos e custos, sendo que as amortizagdes sdo calculadas com base
em tabela simplificada e as provisdes e certos gastos de dificil justificagdo sdo calculados

“forfetariamente”, correspondendo a 5% do rendimento liquido.

197 Continuamos a extrair elementos do Relatorio do GT atras mencionado.
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Assim, este regime prescinde dos rendimentos reais, efectivando-se a tributacdo com base em
presuncdes de rendibilidades médias determinadas em fun¢ao de caracteristicas da actividade,
definidas para cada sector.

O regime “de tributagdo objectiva assente em modulos” tem como caracteristica principal a

aplicagdo de um conjunto de parametros ou coeficientes por sector de actividade a valores
objectivos obtidos a partir de determinadas variaveis (médulos), tais como a area, nimero de
empregados ou o consumo de electricidade de cada exploragcdo econdmica.

O regime de moédulos € aplicavel a actividades econdmicas definidas pelo Ministro das
Finangas, ficando excluidos os seguintes contribuintes: com rendimento bruto global (sem
subvencoes e sem [IVA) que exceda € 450.000; com rendimentos de actividades agricolas e
pecudrias (sem subvengdes e sem IVA) que excedam € 300.000; com actividades de
transporte, cujo numero de veiculos exceda trés em qualquer dia do ano, cinco no caso de
taxis e cujo nimero médio anual de pessoas empregadas exceda determinado limite fixado,
consoante as actividades, variando entre um minimo de dois € um maximo de dez
empregados.

A renuncia ¢ admissivel, mas esta op¢ao determina a exclusdo do regime de tributagdo real

simplificado.

3.1.5.2- A experiéncia italiana

Tera sido em Italia onde mais longe se terd ido na constru¢do dos indicadores técnico-
cientificos para a determinagao do rendimento.

- Foi nos anos 80 que ali comecou a ser ponderado o uso de solucdes alternativas do
tipo “rendimento médio” ou “rendimento presumido”, quantificado através de mecanismos
tais como indices ou coeficientes.

O rendimento declarado seria corrigido, sempre que se afastasse do que seria o
rendimento normal, pela aplicagdo dos coeficientes a cada caso concreto.

- Em 1984 foram alterados aspectos significativos da tributacdo das PME, tendo sido
estabelecido um regime de determinagdo forfetaria do rédito das empresas e dos profissionais
com volume de negocios inferior a 360 Milhdes de liras (+/- € 216 364,36), com direito a
opcao pelo regime geral.

Em 1989 foram introduzidos os ““coefficienti presuntivi’, elaborados a partir das declaragdes

dos contribuintes e dos dados fornecidos pelas associagdes sectoriais, os quais visavam:
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superar o principio do “contabilismo” (que tornava muito dificil a posicdo da administragao
fiscal em sede de contencioso); recuperar receita fiscal através do aumento de contribuintes a
tributar por métodos indirectos; induzir o “ajustamento” voluntirio da declaracdo de
rendimentos por parte dos contribuintes abrangidos.
Ou seja, a aplicacdo de coeficientes destinava-se a verificar se o rendimento resultante da
declaracao periodica estava conforme o rendimento médio da categoria a que pertencia o
contribuinte. Sempre que se afastasse do que resultava da aplicagdo dos coeficientes, a
administracdo fiscal procedia a um novo apuramento do rendimento.
A passagem do rendimento efectivo ao rendimento médio sofreu contestagdo e o sistema foi
acusado de inconstitucionalidade.

- Somente em 1998, quase dez anos depois, foi adoptada uma forma mais avancada de
construcao de indicadores, com base em estudos sectoriais.
A amostra escolhida pela administracdo fiscal era analisada, designadamente, quanto a
aquisicdes de bens ou servigos, precos médios praticados, consumo de materiais, capital
investido, localizag¢do e outros, relacionando a varidvel dependente (proveitos) com varidveis
independentes (aquisi¢des, instalagdes e equipamentos, nimero de trabalhadores, e outras) de

forma a possibilitar a reconstituicao dos proveitos.

3.1.5.3 Outras experiéncias

Nina Aguiar e J. C. Lopes'”® analisaram os regimes simplificados de tributagio existentes em
Portugal e noutros paises da Europa, designadamente, em Itdlia, Alemanha, Franca, e também
o existente nos EUA.

Concluem que a grande diferenca entre o RST e os correspondentes regimes nos paises
estudados, consiste no facto de o primeiro assentar numa forma de apuramento do lucro
baseada nos proveitos ou outros indices de rendimento, (ndo sendo verdadeiramente um
método de avaliagdo indirecta da base), enquanto nos restantes paises a tributacdo alternativa
a avaliagdo directa ¢ feita, em geral, com base em regimes ditos reais simplificados, por
assentarem em elementos contabilisticos, € s6 excepcionalmente em sub-regimes super-

simplificados.

1% «Regimes simplificados de tributagdo empresarial», Fiscalidade, n.° 28 (2006) pp. 93 ss. e n° 30 (2007) pp.
59 ss.
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3.1.6 Ciriticas e sugestoes

No quadro da metodologia adoptada, foram ouvidos responsaveis de servicos da DGI e
personalidades do mundo académico. Num breve resumo:

3.1.6.1 - Para Xavier de Basto, o RST deve manter-se para as pessoas singulares,
assumindo-se como definitivo o actual sistema (i. e., sem introdu¢do de indicadores
objectivos de base técnico-cientifica, porque tal so iria criar complexidade). Poderia haver
lugar a alguns afinamentos nos coeficientes de apuramento do lucro tributavel, introduzindo-
se outros, para sectores de actividade com caracteristicas especificas, e, ainda, cerceando o
acesso ao regime a sujeitos passivos que exercam determinadas actividades. Os actuais limites
de volume de negdcios deveriam ser elevados, a fim de abranger um maior nimero de

contribuintes.

3.1.6.2 - Sérgio Ribeiro'” entende que, no tocante as pessoas singulares, os objectivos
visados com a criacdo do RST - simplificagdo para determinados contribuintes, redu¢do das
tarefas de fiscaliza¢do da Administragdao Fiscal e combate a evasdo - terdo sido minimamente
atingidos, e sem contestacao de maior, salvo quanto a presun¢do de um rendimento minimo.
Pelo que conclui pela manutencdo do sistema, até porque a dispensa da exigéncia de
contabilidade facilita em muito o exercicio das actividades profissionais e empresariais.

No tocante as pessoas colectivas, conclui em sentido diverso, por ndo haver dispensa
de contabilidade organizada e pelo facto de esta, mesmo apurando prejuizos, nao ser
relevante.

Mas, mais do que a questdo da contabilidade, entende que a principal razdo do insucesso do
RST tera sido a obrigatoriedade de permanéncia neste sistema, regra geral, durante o periodo
de 3 anos. Realga que tal obrigatoriedade se mantém, mesmo quando comprovada e
notoriamente (maxime em circunstancias extraordinarias, tais como catastrofes naturais,
acidentes, etc.), o rendimento obtido ¢ inferior ao que decorre da aplicagdo do minimo de
rendimento tributavel previsto no RST.

Outra razdo para o insucesso tera sido as criticas dos TOC's, que desde hd muito vém
reclamando a suspensdo do RST, dado que a simplificagdo do regime torna menos justificada

a sua intervengao.

19 Cuja tese de doutoramento versa, precisamente, o tema da tributagio do rendimento presuntivo.
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Ou seja, o regime nado ¢ suficientemente atractivo para as pessoas colectivas, ndo obstante a
baixa da taxa geral em 5 pontos percentuais e a dispensa do pagamento especial por conta.

Sérgio Ribeiro propde: (i) que a presuncdo iuris et de iure em que assenta o RST seja
convertida em presuncdo ilidivel; (i) que o periodo de permanéncia de 3 anos deixe de
constituir uma vinculagdo absoluta, devendo ter somente como objectivo dispensar o sujeito
passivo de reiterar anualmente o seu desejo de permanecer no RST; (iii) que sejam criados os
indicadores objectivos de base técnico-cientifica funcionando paralelamente, no ambito
inspectivo, como j& acontece nalguns paises, designadamente em Itdlia e em Israel, (iv) que
seja estudada a hipotese da co-existéncia de um regime simplificado objectivo — que seria o ja

existente - com um regime simplificado de base contabilistica.

3.1.6.3 - Os Servigos Centrais de Inspec¢ao Tributaria entendem que deve ser mantido
o RST relativamente as pessoas singulares.

Quanto as pessoas colectivas, consideram ndo fazer sentido manter o actual regime
(presentemente suspenso), até porque por ele s6 tém sido tributados os “distraidos” e os
“interessados”. A sua reentrada em vigor sé faria sentido com novas regras de determinagao

da matéria colectavel, designadamente com a consideragdo de amortizagdes e de provisoes.

3.1.6.4- Os Servicos Centrais de Gestao dos Impostos sobre o Rendimento entendem
que, dado o sucesso que tem havido na aplicagdo do RST as pessoas singulares™, o regime
deve ser mantido, sem prejuizo, de alguns ajustamentos, designadamente a eliminag¢do de dois
limites diferenciados de volume de negdcios, passando a existir um Unico e mais elevado, da
ordem dos € 200 000,00.
Deveriam manter-se os actuais coeficientes, abandonando-se a “exigéncia” legal da criacdo de
indicadores de base técnico cientifica.
Dada a sua relativa complexidade, foi sugerida a eliminagao das actuais regras de tributagdo
dos rendimentos acessorios, passando a mesma fazer-se segundo as regras da categoria A.
Em razdo das davidas que se suscitam, deveria ser objectivado o conceito de “modificacao
substancial das condigdes de exercicio da actividade” previsto no n° 12 do art.® 28°.
No que se refere ao RST, quando aplicado a pessoas colectivas, reconhecem o fracasso, pelo

reduzido nimero de contribuintes nele incluidos, pelas tarefas burocraticas acrescidas que

2 De relevar que mais de 98% dos contribuintes da categoria B sdo tributados pelo RST.
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implicou para os Servicos de Administragdo do Imposto e, em especial, pelos conflitos

suscitados. Entendem nao ser aconselhavel a sua reintroducgao.

3.1.6.5 - A Direcgdo de Financas de Lisboa concorda com o regime vigente em IRS e

com a sua nao reintroducao, nos moldes actuais, em IRC.

3.1.6.6 - A Direccao de Finangas do Porto manifestou-se pela manutengdo do RST em
IRS, preconizando a elevacdo dos limites de volume de negocios que lhe serve de

enquadramento.

3.1.7 Conclusoes

Considerando que o RST:

- ndo constituindo, nem pela sua natureza nem pelas suas caracteristicas, uma
novidade no panorama de tributacdo simplificada, tal como existe em outros paises, &,
porventura, um dos regimes mais simplificados.

- ¢ baseado em elementos sobre o volume de negocios declarados pelos contribuintes,
ainda que susceptiveis de serem alterados pela Administragdo Fiscal.

- ndo conduz a uma tributacdo verdadeiramente objectiva, dada a natureza
absolutamente aleatéria dos coeficientes aplicaveis.

- a sua normal aplicacdo ndo resultou perturbada com a ndo publicacao de indicadores
de base técnico-cientifica.

- quando aplicado a pessoas singulares, tem tido uma aceita¢ao generalizada (havendo,
no entanto, necessidade de elevar o ou os limites de volume de negdcios que definem os
contribuintes a abranger).

- deveria ter como base o regime de caixa, tal como sucedeu relativamente aos rendimentos
profissionais até 31 de Dezembro de 2002.

- resulta paradoxal quando aplicado a sujeitos passivos obrigados a manter contabilidade
regularmente organizada, uma vez que esta ¢ desconsiderada na vertente dos custos ou perdas.

- era objecto de opgdo, essencialmente, por sujeitos passivos de IRC que apurariam lucro

tributavel superior pelo método da contabilidade.

PROPOE-SE:
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I - Relativamente as pessoas singulares (IRS):

a)

b)

d)

)

Manter as linhas gerais estruturantes do actual RST.

Excluir da aplicagio do RST algumas actividades, designadamente,
ourivesaria, construcao civil, compra de imoveis para revenda, sucatas e outras

em que o risco de evasao ¢, consensualmente, elevado;

Unificar os actuais limites de volume de negocios, fixando-se um valor ndo
inferior a € 300.000,00, independentemente de se tratar de rendimentos

empresariais ou profissionais;

Consagrar a obrigatoriedade de Administracdio Fiscal comunicar

atempadamente ao contribuinte o fim do ciclo normal de 3 anos;

Clarificar que o enquadramento no RST dos contribuintes com rendimentos
empresariais e/ou profissionais deve fazer-se relativamente a totalidade dos
rendimentos obtidos, quer em territério portugués quer fora, quando estes
devam ser tributados em Portugal (sem prejuizo do direito ao crédito de

imposto para a elimina¢do da dupla tributac¢do internacional).

Clarificar, no seguimento da jurisprudéncia do STA, a prevaléncia da opc¢ao do
contribuinte pela tributagdo segundo o regime geral, independentemente do

volume de negocios que vier a ser obtido.

Consagrar o regime de caixa.

II — Relativamente as pessoas colectivas

a) Revogar definitivamente o actual RST

b) Estudar a criagdo de um regime contabilistico simplificado®”".

2 Na linha da Proposta de directiva do Parlamento ¢ do Conselho de 26/2/2009, que altera a Directiva

78/660/CEE relativa as contas anuais de certas formas de sociedade no que diz respeito as micro entidades COM

(2009) 83 final.
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3.2 Pagamento Especial por Conta

3.2.1 Génese

O Didrio da Republica, I Série, B, de 14/7/97, publicou uma Resolucdo do Conselho de
Ministros que visava a introdugdo de uma ““colecta minima” em IRS e IRC.

Na base da criagdo, em 1998, do “Pagamento Especial por Conta” esteve a autorizacao
legislativa constante dos n.°s 4) a 7) da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 32.° da Lei n.° 52-C/96, de
27/12 (Lei do OE 1997).

O pagamento especial por conta, doravante designado por PEC, foi apelidado de “colecta

minima”, mas, no dizer de Anténio Carlos San1:os,202 “n&o se tratava de um imposto minimo, mas de

uma nova forma de pagamento por conta de IRS e IRC’, um ‘minimo de imposto a pagar por conta’ que visava
aproximar o ‘nivel dos rendimentos declarados, quando manifestamente desconforme com a experiéncia, do

nivel dos rendimentos realmente auferidos e que deveriam ser sujeitos a tributagdo.”

Previa a referida autorizagdo legislativa que a certos contribuintes de IRC fosse exigido, a
titulo de PEC, o valor correspondente a 1% do volume de negocios, com o limite minimo de €
498,80 (100 000$00) € um maximo de 1 496,39 € (300 000$00).

Finalmente, pelo Decreto-Lei n°® 44/98, de 3 de Marco, por aditamento ao Codigo do IRC dos
art.’s 74° A e 83°-A., o PEC passou a ser obrigacdo para alguns sujeitos passivos deste
imposto. No preambulo do referido diploma justificava-se a criagdo do PEC por razdes de
combate “as praticas evasivas de ocultacdo de rendimentos ou de empolamento de custos”.
No art® 83°-A’" definia-se a aplicagio e a forma de céalculo do PEC e no 74°-A*"
estabelecia-se a forma de deducdo, bem como o reembolso em caso de insuficiéncia de
colecta. De inicio, ndo contemplava, de forma expressa, as entidades isentas, passando a faze-
lo mais tarde’”. O regime assegurava devidamente as garantias dos contribuintes, permitindo

. 206
todos os meios de defesa™ .

292 «A deriva inconstitucional do actual regime do pagamento especial por contay, Fisco n® 122/123, (s/d ) pp. 3

Ss.,
% Hoje art.® 98° do CIRC

2% Hoje art.® 87° do CIRC.

205 Cf. Art® 44°, n° 5 da Lei n° 60°-A/2005, de 30/12.
2% yide o disposto n° 7 do art.° 128° do CIRC.
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O PEC tinha “caracteristicas mistas, de pagamento por conta e de financiamento antecipado”
297 isto por constituir ou um crédito de imposto ou porque o seu reembolso estava legalmente
assegurado.

Apesar disso, suscitaram-se duvidas sobre a sua constitucionalidade, com o fundamento em
que, ndo havendo colecta nos 4 exercicios seguintes, o PEC transformava-se numa efectiva
colecta minima ou num imposto minimo®®. A verdade é que sempre esteve previsto o
reembolso, pelo que esta objec¢do apenas seria expressdo de uma discordancia de principio

com a criagdo desta figura.

3.2.2 Evolu¢ao

Sera relevante lembrar que o PEC foi introduzido a titulo experimental®”

, 0 que tinha
pressuposta uma evolucao, ou para um verdadeiro imposto minimo ou para um verdadeiro
pagamento por conta.

Porém, foram introduzidas alteragdes orientadas nos mais diversos sentidos, algumas delas
muito gravosas e, até, de duvidosa constitucionalidade. Assim:

- pela Lei 30-G/2000, de 29/12 (Lei do OE 2001), foram introduzidas as seguintes alteragoes:
(i) eliminagdo do regime do reembolso, salvo em casos de cessacdo da actividade®'’; (ii) foi
excluida a aplicacio do PEC aos sujeitos passivos de IRC abrangidos pelo Regime

Simplificado®".

7 LIMA GUERREIRO, Anténio (2001), Lei Geral Tributaria, Lisboa: Rei dos Livros, p. 167

2% FREITAS PEREIRA, Henrique Manuel, (2009), Fiscalidade, Coimbra: Almedina, p. 45, nota 67,
considerando o PEC, na hipotese de ndo ser compensado/reembolsado, como um empréstimo forcado ou como
um imposto minimo.

29 SOUSA FRANCO, A./CARLOS dos SANTOS, A. (1998), «Estruturar o Sistema Fiscal do Portugal
Desenvolvido», Ministério das Finangas, Textos Fundamentais da Reforma Fiscal para o Século XXI, Coimbra:
Almedina, p. 249.

1% bando a0 PEC uma configuracao proéxima de colecta minima, nos casos em que ndo pudesse ser recuperado
por via da dedugdo a colecta, nos 4 exercicios seguintes. Isto aconteceu relativamente ao PEC pago nos
exercicios de 2001 e 2002. Este regime foi, no entanto, clarificado pelo art.° 7° da Lei n° 85/2001, de 4/8, no
sentido de que a parte do PEC ndo compensada na colecta dos 4 exercicios seguintes poderia ser reembolsada

mediante requerimento a apresentar no prazo de 90 dias a contar da cessagdo da actividade.

2o que fazia todo o sentido, dado que também neste método indirecto de determinagdo do lucro tributavel, se

presume a existéncia de um lucro minimo e, em consequéncia, ha sempre lugar a uma colecta de IRC.
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Posteriormente, pela Lei n® 32-B/2002, de 30/12 (Lei do OE/2003), foram introduzidas no
regime do PEC, entre outras, as seguintes alteracdes: (i) alteracdo da base de calculo, na
medida em que a percentagem de 1% deixou de incidir sobre o volume de negodcios para
passar a incidir sobre proveitos e ganhos do ano anterior; (ii) alargamento significativo dos
limites minimo e maximo, passando o minimo de € 498,80 para € 1 250,00 e o méximo de € 1
496,40 para € 200 000,00°'%; (iii) sujeicdo da decisdo do reembolso a parecer favoravel de
uma inspecgdo tributaria, feita a pedido do sujeito passivo®” formulado no prazo de 90 dias

contados da apresentagdo da declaragdo periddica.

3.2.3 Analises criticas

3.2.3.1- Saldanha Sanches ¢ André Salgado Matos®'* aceitam a existéncia do PEC,
face aos objectivos de combate a evasdo com que foi concebido (apesar de ser uma
derrogacdo a tributacdo do rendimento real), desde que possibilite sempre o reembolso.
Entendem que o respectivo montante, fundado em estimativas, tera de ser conforme com o
principio da proporcionalidade consagrado na Constitui¢do. Assim, consideram que o PEC

seria inconstitucional “nas situacdes em que o estabelecimento de rendimentos presumidos e de uma colecta
minima (que lhe estd associada) é desrazodvel, tendo em vista a prossecu¢do do fim constitucionalmente
protegido de combate a evasdo fiscal, designadamente por implicar a imposicdo aos sujeitos passivos de
sacrificios manifestamente superiores aos beneficios que visa atingir; tal ocorrera quando a antecipa¢do do
pagamento do imposto para um momento anterior aquele em que normalmente ocorreria ou 0 seu montante
implicar, de forma objectivamente comparavel, consequéncias intoleraveis na salde ou na substancia da

empresa.”

3.2.3.2- Freitas Pereira pronunciou-se sobre o PEC em sentido desfavoravel, referindo

que “dadas as circunstancias em que é devido e ao facto de ndo ser imediatamente reembolsavel no caso de se

verificar que é superior ao imposto a pagar e poder até nunca ser reembolsado, ndo se insere nos principios que
devem reger 0s pagamentos por conta, sendo nessa medida auténtico empréstimo forcado ou, nos casos em que

nao for possivel a sua deducdo até ao quarto exercicio seguinte, uma colecta minima ou imposto minimo. O que

S 5 215.
pode colocar o problema da constitucionalidade

?12 Este aspecto tornou o PEC, em certos casos, um pagamento de certa forma agressivo e desproporcionado.
213 E custeado pelo contribuinte ( Portaria n® 923/99, de 23/X).

214 Revista de Direito e Gestdo Fiscal, n® 15, edi¢do do Instituto Superior de gestao, Julho 2003

213 Fiscalidade, Coimbra: Almedina, 2009, p.42, nota 66.
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216

3.2.3.3- Para Antonio Carlos Santos™ "o PEC nao pode desligar-se dos objectivos que

levaram a introdugdo do PNC- Pagamento Normal por Conta '’

- quando da Reforma da
tributacdo do rendimento em 1989.

Nessa altura, foi pacificamente aceite a ideia inovadora da introdugdo de um pagamento que
aproximasse a data da percep¢ao dos rendimentos do pagamento do imposto € que permitisse
o abastecimento regular dos cofres publicos.

O PNC, que teve sempre a natureza de liquidagcdo parcial e condicional, era até, em geral,
considerado vantajoso pelos contribuintes. Mas a experiéncia veio a demonstrar que nao
resolvia o problema, dado que o numero de empresas com prejuizos fiscais era crescente e
isso impedia o apuramento de um valor a pagar.

No conhecimento dessa situagdo, a Comissdo a que presidiu Silva Lopes>® analisou a
possibilidade de introduzir um imposto minimo, com base nos activos brutos das sociedades,
ou um imposto fixo, de montante moderado (ndo superior ao equivalente a 1.500,00 € ).

Nao se tratava de instituir um PEC, mas de criar um imposto distinto do IRC, embora
dedutivel a colecta deste.

Foi entdo que, no contexto da discussdo do OE/1997, foi concedida uma autorizagdo
legislativa para a introducdo de uma “colecta minima” em IRS ¢ IRC, apresentada ndo como
um ‘“novo tributo” ou como “um imposto mMinimo”, mas como “uma nova forma de
pagamento por conta em IRS e IRC”’, como um “minimo de imposto a pagar por conta”.

Esta autorizacdo Legislativa ndo teve seguimento.

Como ja referido, o PEC acabou por ser criado pelo Decreto-Lei n° 44/98, de 3 de Margo.
Configurava-se como uma espécie de liquidagdo parcial e condicional e de arrecadagao prévia
que visava satisfazer motivos de natureza essencialmente cautelar.

Carlos Santos®'” ndo comunga da opinido daqueles que consideram que o PEC sofria do vicio

da inconstitucionalidade, na medida em que estava assegurado o seu reembolso.

16 «A deriva inconstitucional...», cit. pp. 4 ss.

I7 Oy P/C — Pagamento por Conta.
18 Comissdo para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal, nomeada pelo Ministro das Finangas, ¢ que produziu
em 30/4/1996 o seu desenvolvido Relatorio.

219 Ob. e loc. cit.
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As alteragdes que foram sendo introduzidas ¢ que — para o Autor - podem ser de
constitucionalidade duvidosa, “a partir do momento em que o PEC assumiu as caracteristicas
de imposto minimo (ou de empréstimo for¢ado) e se afastou da l6gica de integragao no IRC.”
Para além das alteragdes de natureza quantitativa (que ndo foram no melhor sentido, dado o
seu exagero “sem qualquer relagio proporcional com os objectivos desta figura”), 0 que mais tera
afastado o PEC da logica de integracdo no IRC foi a sua aplicagcdo a sujeitos passivos que
apenas aufiram rendimentos isentos®*’, bem como os crescentes condicionalismos a que ficou
sujeito o reembolso. Tudo isto desligou o PEC, de alguma forma, do principio da tributagao
com base no rendimento real, o que tem suscitado criticas pela eventual violacdo dos
principios da capacidade contributiva e da proporcionalidade.

No entanto, até a data, ndo mereceu tal censura, em definitivo, por parte dos Tribunais.

3.2.3.4- Os Servigos do IRC sugerem que o calculo do PEC seja efectuado quando da
autoliquidacdo do imposto. Tal determinaria a sua exigéncia apenas nos casos em que o IRC
autoliquidado fosse inferior ao limite daquele, sendo recuperavel nos termos actualmente

C g 221
previstos™ .

3.2.3.5- A Direc¢ao de Financas de Lisboa acentuou as dificuldades de controlo e os
custos administrativos implicados, sugerindo a existéncia de um sistema de liquidagdes

oficiosas.

3.2.4 - CONCLUSOES:

Considerando, relativamente ao PEC, que:

- A questdo da sua constitucionalidade, na configura¢do actual, parece estar algo
ultrapassada.

- Ndo ¢ conhecida a sua expressdo financeira definitiva, por auséncia de dados
relativos a diferenga entre os valores pagos e recuperados, o que seria essencial para a

emissdo de um juizo sobre o interesse economico deste regime.

220 Vide n° 9 do art.® 98° do CIRC introduzido pela Lei do OE/2006.
221 Foi referido que 65% dos sujeitos passivos (+/- 400.000) pagam PEC, o que obriga ao controlo de duas guias
por sujeito passivo. Realga-se que, segundo estatisticas da DGCI relativas ao exercicio de 2006, o niimero de

declaragdes com PEC e sem IRC a pagar foi de 60 543 e o total de declaragdes com PEC foi de 173.644.
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- Na sua forma actual, provoca custos ndo negligenciaveis de administragao.

PROPOE-SE

a) Uma reformulacdo, eventualmente na linha da sugestdo dos Servigos do IR. Mas tal,
implicando uma mudanga de paradigma, necessita de adequada ponderacao e reflexdo, até
pelas consequéncias financeiras que podera envolver.

b) Independentemente de outras alteragcdes, € em substituicdo do sistema punitivo
vigente’?, recomenda-se a evolugdo do PEC para um regime de liquidagdo oficiosa, sempre

que ndo se mostre pago, com a consequente cobranga coerciva.

22 Nio se compreende, pelo menos no plano dos principios, que a falta de pagamento de uma qualquer prestag@o
por conta de um imposto seja configurada como contra-ordenacdo quando tal ndo sucede relativamente a falta de

pagamento do proprio imposto.
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3.3 Tributa¢oes autonomas

3.3.1 Génese

As tributagdes autonomas foram incorporadas nos cddigos dos impostos sobre o rendimento
pela Lei 30-G/2000, de 29/12, no quadro de uma revisao geral destes impostos. No CIRS, foi
aditado o art.® 75°-A e no CIRC o art.® 69.°-A.

Esta forma de tributagcdo foi justificada pela dificuldade em se distinguir entre o cardcter
privado e a natureza empresarial de certas despesas, e existirem determinadas formas de
rendimento que nao eram tributadas na pessoa dos seus beneficiarios (ou porque estes nao
eram conhecidos ou porque o rendimento ndo era determinavel com rigor).

Foram eleitas as seguintes formas de remuneragdo susceptiveis de tributagdo autonoma na
esfera da entidade pagadora das mesmas, quer em IRS** quer em IRC: (i) Despesas
confidenciais ou nao documentadas; (ii) Despesas de representagdo; (iii) Encargos com
viaturas ligeiras de passageiros, barcos de recreio, aeronaves de turismo, motos € motociclos.
Posteriormente, ocorreram alteragdes que, em alguns casos, modificaram parcialmente os
fundamentos desta tributagao:

- Lei n° 109-B/2001, de 27/12 (Lei do OE/2002) - os ajustamentos em IRS, ja entdo
no ambito do art.° 73°, tiveram por finalidade criar um principio de neutralidade com o
estabelecido em IRC, alterando a taxa de tributagdo auténoma dos encargos com viaturas
ligeiras de passageiros ou mistas, motos e motociclos, a qual passou de 10% para 20% da taxa
normal do IRC. Por seu lado, no art.® 81°do CIRC foram incluidas as viaturas ligeiras mistas
(que ndo figuravam na redacgio originaria®*).

- Lei n.° 32-B/2002, de 30/12 (Lei do OE/2003) - o art.’ 81° do CIRC passou a incluir
uma tributagdo auténoma, a taxa de 50%> da taxa normal de IRC, dos encargos dedutiveis
respeitantes a viaturas ligeiras de passageiros ou mistas, desde que o custo de aquisi¢ao seja
superior a 40 000,00 € e o sujeito passivo apresente prejuizos nos dois exercicios anteriores.

- Lei n.° 107-B/2003, de 31/12 (Lei do OE/2004) - ocorreram alteragdes ao nivel do

art.” 81° do CIRC, passando as taxas de tributagdo autonoma a ser fixadas em valores

23 Havendo contabilidade organizada.
24 Por ndo existir, até 2000, tal classificagdo.

225 Era de 20% da taxa normal de IRC.
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percentuais fixos, 6% e 15%, para despesas com viaturas ligeiras de passageiras ou mistas,
motos ou motociclos, respectivamente de valor inferior e superior a € 40 000,00, em vez de
serem referenciadas a taxa normal de IRC mais elevada.

- Lei n.° 55-B/2004, de 30/12 (Lei do OE/2005) - ocorreram alteragdes ao nivel dos
Codigos do IRS e IRC, para consagrar, em ambos 0s casos, nova tributacdo autonoma, a taxa
de 5%, sobre os encargos dedutiveis relativos a despesas com ajudas de custo e com
compensagdo pela deslocacdo em viatura propria do trabalhador, ao servigco da entidade
patronal, ndo facturadas a clientes, excepto na parte em que haja tributacdo em IRS na esfera
do seu beneficiario. Em IRC, foi reduzida a taxa auténoma de 6% para 5% relativamente aos
encargos dedutiveis com despesas de representacao e os relacionados com viaturas ligeiras de
passageiros ou mistas, motos ou motociclos, efectuados ou suportados por sujeitos passivos
ndo isentos subjectivamente e que exergam, a titulo, principal, actividade de natureza
comercial, industrial ou agricola.

- Decreto-Lei n° 192/2005, de 7 de Novembro — em certas circunstancias, passaram a
estar sujeitos a uma tributagdo autéonoma, a taxa de 20%, os lucros distribuidos a sujeitos
passivos total ou parcialmente isentos de IRC*.

- Lei n°® 64/2008, de 5/12, - foi elevada para 10%, em IRS e IRC, a tributacdo dos
encargos dedutiveis relativos a despesas de representacao e a viaturas ligeiras de passageiros
ou mistas, motos e motociclos, com algumas excepgdes. Em IRC foi, também, elevada a taxa
de tributagdo autonoma para 20% relativamente a despesas com viaturas de valor superior a
40 000,00 €, quando os sujeitos passivos apresentem prejuizos fiscais nos dois exercicios

anteriores.

3.3.2 Alguns dados estatisticos

Segundo os ultimos dados disponiveis, relativos a 2004, o niimero de declaragdes de IRC**’

228
0

em que ocorreu tributacdio auténoma foi de cerca de 150 000", num total de

aproximadamente 180 000>,

2% Oy seja, a tributagdo auténoma deixou de incidir apenas sobre despesas.
27 Nao existe informagio disponibilizada relativamente ao niimero de decl. mod. 3 em que ocorreu tributagio
auténoma.

228 139 567 decl. mod. 22 relativas ao exercicio de 2004, 149 965 relativas a 2005 e 157 296 relativamente a
2006, ultimo exercicio com informacéo disponibilizada.
¥ Sendo que, deste total, cerca de 130 000 declararam prejuizos.
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A receita resultante da tributagio autonoma em IRC* ultrapassou 200 M€.>!

3.3.3 Conclusoes

a) Manifestamos preocupagao com a generalizacao das tributagdes autbnomas, que se
nos afigura susceptivel de subverter principios fundamentais da tributagdo do rendimento.

b) Reconhecemos, todavia, ndo se antever alternativa valida para a sua substituicdo por
outro regime, pelo menos na sua totalidade, dados os constrangimentos da receita.
c) A coexisténcia de tributagdes autonomas e impostos sobre o rendimento origina
dificuldades ao nivel internacional (territorialidade; crédito de imposto) que merecem maior

reflexao.

4. Tributacao Empresarial e Competitividade Internacional

4.1 Introducao

Nao ¢ de agora o interesse pela tematica da competitividade. Na recente historia econdomica
portuguesa, ele surge associado a um momento definidor, ocorrido ha ja 15 anos: o da

realizagio do estudo Construir as vantagens competitivas de Portugal®?

, vulgarmente
conhecido por Relatdrio Porter devido ao seu coordenador, o conhecido professor da Harvard
Business School, especialista em estratégia e competitividade. Na sequéncia desse estudo foi,
alias, criado em Fevereiro de 1994 o Forum para a Competitividade, associagdo de direito

privado, sem fins lucrativos, ainda activa.

Porém, nunca como hoje as referéncias a relacdo entre fiscalidade e competitividade se
tornaram tao frequentes, em particular nos média, seja ao nivel noticioso, seja no plano da
opinido publicada. No entanto, existe por vezes um assinalavel desfasamento entre o que se

escreve e o discurso cientifico sobre a matéria.

Assim, entendeu-se pertinente efectuar, em primeiro lugar, um levantamento sistematico da

mais recente literatura de investigacao sobre a tematica. Embora haja zonas de sobreposi¢ao

20 N3o sdo conhecidas estatisticas relativas ao valor da tributacdo autonoma em IRS.

3! Dos valores conhecidos pelos dados estatisticos de IRC, o valor autoliquidado de tributagdo auténoma no
exercicio de 2004 foi de 174 M€, em 2005 de 198 M€ e relativamente a 2006 foi de 205 M€.

32 Pporter, Michael (Org.) (1994) Construir as vantagens competitivas de Portugal, 1.* edigdo, Monitor
Company, Lisboa.
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entre os estudos, ensaiou-se uma divisdo em dois grandes grupos: (i) os que abordam a
relagdo entre fiscalidade e investimento directo estrangeiro; (ii) os que analisam mais
especificamente o impacto dos impostos sobre as empresas. Privilegiou-se uma abordagem
macroeconOmica, que relaciona fiscalidade com grandes varidveis, como o investimento € o
crescimento, ndo considerando, pois, a bibliografia microecondémica, por vezes sectorial,
sobre a eficiéncia dos incentivos fiscais™ . Segue-se uma leitura contextualizada das
estatisticas do IRC portugués, comparando-as com a de impostos congéneres. Termina-se esta
analise com uma resenha dos principais estudos que procederam a avaliagdes recentes da
competitividade fiscal ou que, embora nio a pretendendo especificamente avaliar, recorreram,
pelo menos parcialmente, a parametros ou indices fiscais. Finalmente, formulam-se algumas
recomendacdes concretas para o caso portugués - quer quanto ao estudo de certas tematicas,
quer quanto a reavaliagdo de determinados regimes - tendentes ao incremento da

competitividade fiscal nacional.

4.2 Estudos recentes sobre a relacio entre fiscalidade e
investimento, nomeadamente o investimento directo
estrangeiro

4.2.1 O estudo “Taxes and competitiveness”

3 Um interessante exemplo recente, embora promovido pela industria, encontra-se em Bio Intelligence Service
(2008), Study on the costs and benefits of tax incentives to promote manufacturing and consumer purchasing of
energy efficient equipment”, European Commission Contract n.° TAXUD/2007/DE/330 Final Report, com um
sumario em
http://ec.curopa.cu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/economic_studi
es/summary_costs_benefits bio_en.pdf.

Este estudo concentra-se na analise dos custos e beneficios associados a concessdo de incentivos fiscais para a
producdo e aquisicdo de equipamento energicamente eficiente (frigorificos, maquinas de lavar, lampadas
fluorescentes compactas — lampadas economizadoras de energia — e caldeiras). Compara-se varios tipos de
incentivos fiscais existentes em paises europeus, e conclui-se que o uso de incentivos fiscais pode ser eficiente
na promocao do uso de electrodomésticos energeticamente eficientes, mas que isso depende grandemente do tipo
de produto em concreto, do Estado-Membro, das condi¢des dos mercados, e da concepcdo legislativa dos
incentivos. Na comparagdo entre a concessdo de incentivos financeiros e a concessdo de incentivos fiscais,
associados a politicas de fiscalidade energética, conclui-se que estes Ultimos se mostram geralmente mais
eficientes, gerando receita fiscal, ao passo que os primeiros tendem a criar despesa orgamental.
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O impacto dos impostos sobre a competitividade apenas pode ser adequadamente estimado e
acautelado no processo legislativo através do uso de modelos que tenham em consideragdo

um numero alargado das variaveis subjacentes as decisdes econdémicas.

O estudo em aprego™” visa estabelecer uma teoria geral acerca da forma pela qual os impostos
afectam a competitividade, introduzindo o conceito de neutralidade competitiva baseada nos

impostos.

O estudo descreve dois modelos de competitividade, chamados “modelo do veiculo ou do
dinheiro novo” e “modelo do investidor ou do dinheiro velho”, determinando que existe uma
diferenca substancial entre estes, ¢ que uma errada percepcdo dos agentes econdmicos
destinatarios da legislacdo fiscal, por confusdo entre estes modelos, conduz a solugdes
economicamente ineficientes, mesmo em situagdes em que a competitividade ¢ uma

preocupagao presente no processo legislativo.

No primeiro modelo, a competi¢do ¢ estabelecida entre os veiculos de investimento, sendo
que aqui a neutralidade competitiva exige que a carga fiscal associada a obtengao de capitais
para investir seja equivalente ao nivel dos veiculos; pelo contrario, no segundo modelo, a
competicdo ocorre entre os investidores que investem os seus proprios capitais, pelo que a
neutralidade competitiva ndo exige que a carga fiscal seja igual para todos os investidores,
mas sim que os incentivos fiscais tenham o mesmo valor monetario para todos os
competidores no mercado (isto é, que o valor dos incentivos nao seja maior, em termos
absolutos, para os investidores tributados a taxas mais elevadas do que para os investidores
tributados a taxas inferiores, sob pena de estes serem menos incentivados a prosseguir uma

determinada actividade).

O estudo estabelece que a incapacidade de diferenciar entre estes dois modelos na anélise e
desenho de medidas fiscais indutoras de competitividade fiscal conduz muitas vezes a que
sejam cometidos erros na redac¢do e avaliacdo das leis tributarias, bem como em modelos de

competitividade, apontando dois exemplos deste efeito.

2% Knoll, Michael S. (2006), Taxes and Competitiveness (http:/Isr.nellco.org/upenn/wps/papers/136),
University of Pennsylvania Law School, Scholarship at Penn Law, United States of America.
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Como primeiro exemplo, o autor aponta o imposto sobre rendimentos ndo relacionados com
uma actividade comercial (unrelated business income tax - UBIT), aplicavel as instituigdes
isentas de imposto sobre o rendimento nos EUA em fung¢do da prossecucao de fins cientificos,
de caridade, etc. que obtenham rendimentos de uma actividade comercial acessoria ou

instrumental a sua actividade principal®

. Este imposto, de acordo com as conclusdes
atingidas, baseia-se na crenga erronea de que as entidades isentas tém uma vantagem
competitiva sobre todas as outras em funcao da sua isencao fiscal, resultante de uma aplicag¢ao
do modelo do veiculo, quando neste caso deveria sim ser aplicado o modelo do investidor.
Com efeito, estas entidades encontram-se geralmente proibidas de oferecer capital para
subscri¢do publica e tém severas restricdes a sua capacidade de endividamento, o que torna

injustificada a necessidade de repor a competitividade fiscal das instituicdes ndo isentas de

impostos.

Um segundo exemplo ¢ o do erro que subjaz a um recente modelo de competitividade fiscal

internacional.

As teorias inspiradoras dos modelos de competitividade fiscal internacional sao
tradicionalmente duas: a neutralidade na exportagdo de capitais (capital export neutrality —
CEN), que defende a garantia de competitividade entre os investidores nacionais com
investimentos no estrangeiro, mas em diferentes Estados, devendo os lucros das empresas
nacionais ser sujeitos a uma carga fiscal uniforme independentemente da sua fonte ou origem
e, consequentemente, recomenda a adopcao de sistemas de tributacdo pelo lucro mundial que
concedam um crédito de imposto normal ou limitado ao rendimento estrangeiro; e a
neutralidade na importacdo de capitais (capital import neutrality - CIN), que postula a
garantia da igualdade competitiva dos investidores nacionais nos mercados estrangeiros em
que actuam, face aos seus competidores locais e, como tal, aconselha a adopc¢do de sistemas
territoriais de tributagdo ou de sistemas de tributagdo numa base mundial que concedam um
crédito de imposto integral ou ilimitado, permitindo que os lucros de fonte estrangeira se

encontrem unicamente sujeitos a carga fiscal vigente nos Estados de que originam.

5 Cfr. Internal Revenue Code, § 511 e ss., disponivel para consulta em
http://www4.law.cornell.edu/uscode/html/uscode26/usc_sup 01 26 10 A 20 1 30 F 40 II
Lhtml.
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Mais recentemente, os professores Hines e Desai sugeriram um novo modelo de
competitividade internacional: a neutralidade na detengdo de capitais (capital ownership
neutrality — CON), de acordo com o qual a adopgdo generalizada de sistemas de tributacdo
puramente territoriais ou puramente universais com concessao de crédito de imposto,
independentemente das taxas adoptadas por cada Estado, levaria sempre a uma situagao de
total igualdade competitiva, com o argumento de que a carga fiscal aplicada ao investimento
num dado Estado seria sempre igual, independentemente da localizagdo de quem o realize.
Assim, os investidores estrangeiros no mercado doméstico seriam sempre tributados de

acordo com a carga fiscal ai vigente, o mesmo acontecendo aos investidores locais™®.

Na perspectiva de Knoll, o CON encontra-se baseado apenas no modelo do investidor, ndo
considerando adequadamente o modelo do veiculo devido ao facto de ndo incorporar os
efeitos da globalizagdo dos mercados de capitais. No mundo actual de mercados de capitais
abertos e integrados as empresas multinacionais competem no mercado mundial para a
obtencdo de capitais para investir, o que implica que a eficiéncia do investimento também ¢
afectada pela carga fiscal imposta a esses capitais, sendo que a neutralidade apenas pode ser
atingida quanto a este aspecto com a uniformizacdo das taxas de imposto, uma vez que
depende exclusivamente da carga fiscal a que se encontra sujeito o veiculo e ndo os

investidores.

A conclusio a retirar do estudo de Knoll é, fundamentalmente, a necessidade de ter em conta
os modelos adequados de competitividade na formula¢do e reformulacdo da politica fiscal
nacional. Assim, sugere-se que os modelos do investidor e do veiculo sejam tidos em
consideracdo na elaboragdo das medidas fiscais futuras, quer as mesmas se dirijam ao reforgo
da competitividade internacional do pais, quer tenham um alcance puramente interno, uma
vez que a neutralidade entre os investidores estritamente domésticos deve também ser

fomentada.

% Desai, Mihir ¢ Hines Jr., James (2003), “Evaluating International Tax Reform”, in National Tax Journal,
n.° 56, pp. 487-502, disponivel para download em http://ntj.tax.org/.
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4.2.2 0 estudo “International taxation and multinational firm
location decisions”

Portugal, sendo historicamente um pais importador de capital, posiciona-se hoje a nivel
internacional de uma forma dupla, em resultado da evolucdo da sua economia e da inerente
transi¢do gradual para um modelo de exportagdo de capitais. Esta evolucdo tem implicagdes
para a politica fiscal nacional, em especial na celebra¢do de Convengdes para eliminar a dupla
tributagcdo (CDT), tradicionalmente dirigida a protec¢@o dos interesses tributarios de Portugal,

enquanto Estado da fonte dos rendimentos ou de destino dos investimentos.

Um dos mais recentes estudos disponiveis sobre a relevancia do factor fiscal para a
competitividade das economias™’, promovido por iniciativa da Comissao Europeia, analisa o
efeito conjugado da tributagdo no Estado de origem e no Estado de destino nas decisdes de
investimento das empresas multinacionais, divergindo dos estudos tradicionais sobre
investimento directo estrangeiro (IDE), que geralmente se concentram exclusivamente na

analise dos efeitos da tributacao no Estado de destino.

A conclusdo mais relevante é a de que a tributacdo vigente no Estado de localizagdo da
sociedade-mae ¢ a que mais condiciona e distorce as decisoes de localizacao de sociedades-
filhas, ndo obstante o facto de aquela se encontrar, em geral, condicionada a repatriagdo dos

lucros obtidos no Estado de destino do investimento.

Em especial, conclui-se que tal efeito de distor¢ao decorre do mecanismo do crédito de
imposto por dupla tributagdo internacional. Esta conclusdo, apesar de algo paradoxal, tendo
em conta que este mecanismo ¢ destinado a mitigar os efeitos negativos da dupla tributagao,
decorre essencialmente de o imposto aplicavel no Estado de origem do investidor, depois da
aplicacdo do crédito de imposto, variar significativamente em func¢ao do local onde o

investimento foi feito e da tributagdo ai vigente.

A tributacdo no Estado da sociedade-mie é também a que demonstra condicionar mais

fortemente a sua propria localizagdo, evidenciando-se que mesmo as sociedades-maes com

237 Barrios, Salvador, / Huizinga, Harry, / Laeven Luc, / Nicodéme, Gaétan (2009), cit.
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actividade operacional se situam, geralmente, em Estados onde os grupos estimam obter

rendimentos de fonte doméstica.

Quanto aos efeitos da tributacdo no Estado de destino do investimento, conclui-se que estes
variam consoante o numero de paises em que se pretende investir ¢ de subsididrias
estrangeiras ja detidas por um grupo multinacional no momento em que decide investir numa

nova localizacgao.

Assim, a tributacdo do Estado de destino ¢ mais relevante nos casos em que se pretende
investir num numero reduzido de paises ou em que o grupo apresenta uma dimensdao
internacional relativamente reduzida.

Ao posicionar-se também como Estado da residéncia ou de origem dos investimentos ¢é
forcoso que Portugal reequacione a sua politica fiscal internacional no sentido de a
direccionar, pelo menos em parte, a protec¢do dos interesses dos seus investidores no

estrangeiro.

Enquanto Estado de origem do investidor, altera-se o tipo de reciprocidade a exigir das
contrapartes quanto as vantagens tributarias concedidas convencionalmente, por comparagao
com o tratamento aplicavel ao abrigo do direito interno, algo que para um “puro” Estado da

fonte seria irrelevante.

Com efeito, os interesses tributarios encontram-se limitados, para este, aos limites
convencionais para a tributacdo dos rendimentos repatriados, pelo que os aspectos mais
relevantes da politica convencional sdo as taxas mdximas de tributagdo dos rendimentos
passivos e os requisitos materiais e temporais exigiveis para a tributagdo doméstica do
rendimento activo. Contrariamente, a negociagdo convencional enquanto Estado de residéncia
assume um caracter bastante mais complexo, implicando uma avaliacdo dos beneficios
decorrentes para os investidores nacionais da existéncia de uma CDT e uma monitorizagao

continuada da aplicagdo das convengdes por parte das autoridades fiscais estrangeiras.

4.2.3 Os estudos da OCDE

A OCDE dedicou a tematica do IDE pelo menos trés estudos significativos na tltima década.
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Estes apresentam um conjunto alargado de conclusdes, facilmente concilidveis entre si, e que

removem alguns mitos até aqui vigentes.

Genericamente, conclui-se que os impostos tém efeitos negativos sobre os investimentos em
capital fixo e sobre a produtividade, uma vez que aumentam o custo do capital e

desincentivam o trabalho.

No entanto, os efeitos da tributagdo sobre as decisdes de investimento variam em fungao de
varios elementos, como o tipo de imposto ou tributo ou o tipo de actividade empresarial em
questdo, sendo certo que existem impostos com efeitos mais acentuados sobre a produtividade
da economia e outros que ndo a entravam de forma muito significativa, bem como actividades

. . - . ’ 2
afectadas em maior ou menor grau pela tributagio em geral e pelos seus tipos especificos™®.

Para além disso, nem todos os incentivos fiscais produzem efeitos econdmicos significativos

sobre os agentes econdmicos a que se destinam, sendo muitas vezes ineficientes.

28 Como ¢ assinalado em Vartia, Laura (2008), How do taxes affect investment and productivity? - An
industry-level analysis of OECD countries, Economic Department Working Papers no. 656
(http://www.olis.oecd.org/olis/2008doc.nst/linkto/eco-wkp(2008)64), OECD, France, onde se aponta, por
exemplo, que as actividades caracterizadas pelo empreendedorismo sdo especialmente afectadas pela tributacio
das empresas e pela existéncia de impostos pessoais com taxas marginais elevadas e que as actividades trabalho-
intensivas sdo negativamente afectadas pelas contribui¢des para a Seguranga Social.
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4.2.3.1 Estudos sobre o impacto da tributacio empresarial na atrac¢ao de
IDE

A este respeito, o estudo pioneiro “Corporate tax incentives for foreign direct investment”*’
tentou determinar se os obstaculos de ordem estrutural ao IDE podem ser superados de forma

eficiente através da concessao de beneficios fiscais as empresas.

Este assinala que, antes de a tributacdo no Estado da fonte se tornar relevante, um outro
conjunto de factores de indole fiscal deve ser considerado, designadamente a transparéncia,

simplicidade, estabilidade e certeza na aplicacao da legislagdo fiscal.

Considera, também, que face aos constrangimentos de um dado pais, os incentivos fiscais,
para que sejam relevantes, deverdo anular os custos acrescidos dai resultantes para os

investidores, o que pode implicar um sacrificio significativo ao nivel da receita orgamental.

Isto implica que a competitividade fiscal se torna mais importante entre economias que se
encontram em estadios compardveis de desenvolvimento econémico e que sdo similarmente
atractivas para o IDE, situagdo que ¢ cada vez mais comum a nivel internacional,

considerando que as barreiras ao comércio e investimento sdo cada vez menores.

A par deste, o estudo “Attracting international investment for development™**, conclui que a
migracdo de capitais para os mercados emergentes se tem vindo a retrair, mas que o IDE
nestes paises oriundo de economias desenvolvidas se tem mantido estavel. No entanto, existe
uma clara predominancia das multinacionais no IDE a nivel global, sendo as PMEs actores
ainda afastados dos mercados mundiais. A configuragcdo pouco propicia dos incentivos fiscais

a este tipo de empresas ¢ um factor que concorre para esta realidade.

29 OECD (2001), Corporate tax incentives for foreign direct investment, OECD Tax Policy Studies no. 17,
OECD Publications, France.

20 OECD Global Forum on International Investment (2003), Attracting international investment for
development, OECD Publications, France, documento que contém as actas do III Férum Global sobre
Investimento Internacional, realizado em Xangai entre 5 e 6 de Dezembro de 2002.
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Sao salientados os efeitos positivos do IDE, que ¢ um factor de desenvolvimento da
globalizacdo e que se mostra como uma modalidade de investimento bastante estavel nos
paises de destino e que, para além disso, provoca transferéncias de tecnologia para paises
menos avangados, aumenta os seus padrdes sociais e ambientais e cria um ambiente de

negocios competitivo.

No entanto, ha também efeitos negativos, € os paises que competem de forma muito
acentuada pelo IDE estrangeiro muitas vezes alocam a este recursos que, sendo escassos,

poderiam ser usados de forma mais eficiente noutras areas.

Foi também salientado que, apesar de as grandes empresas multinacionais terem hoje um
acesso extremamente facilitado aos mercados globais, as PMEs ndo sdo ainda actores
relevantes neste dominio, devendo ser adoptadas medidas para incentivar a sua participacao

nos mercados internacionais.

Portugal apresenta um tecido empresarial constituido essencialmente por pequenas e médias
empresas (PMEs), o que deve ser tido em consideragao na politica de concessdo de incentivos
a internacionaliza¢do da economia nacional, especialmente porque ndo existem actualmente
incentivos fiscais ao investimento no estrangeiro dirigidos especificamente a esta camada do

tecido empresarial.

4.2.3.2 O estudo “Tax effects on foreign direct investment - Recent evidence
and policy analysis”

241 . . . . :
Este estudo™ pretende avaliar os factores fiscais que influenciam os movimentos de IDE e
identificar as linhas de politica fiscal que devem ser adoptadas para o seu encorajamento,

referindo-se quer ao IDE dirigido ao pais (inbound), quer ao dirigido ao exterior (outbound).

Demonstra-se que a sensibilidade do IDE aos estimulos (ou desincentivos) fiscais se encontra

significativamente dependente de uma miriade de outros factores, como as industrias ou

21 OECD (2007), Tax effects on foreign direct investment - Recent evidence and policy analysis, OECD Tax
Policy Studies no. 4, OECD Publications, France.
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actividades em questdo, o ciclo economico e as condigdes estruturais e politicas dos paises,
factores complexos e dificeis de mensurar. Esta conclusdo ¢ extensivel as medidas de politica
que sdo apontadas para a atraccdo de IDE, afirmando-se que multiplos factores concorrem

para a maior ou menor atractividade de um pais nesta matéria.

As conclusdes quanto as medidas destinadas a encorajar o IDE no estrangeiro por empresas
nacionais sao j4 substancialmente diferentes, salientando-se que o impacto da politica fiscal ¢
muito maior nesta matéria, o que, dado o ambiente de grande competicao fiscal internacional,
pode forcar os governos a introduzir medidas que provocam a erosdo da sua base tributaria,

em detrimento de objectivos de neutralidade e de equidade.

Apesar de se aceitar que os incentivos fiscais constituem formas eficientes de promover o
investimento das empresas nacionais no estrangeiro, ¢ das empresas estrangeiras no pais,
qualquer politica fiscal dirigida a este objectivo deve ter em consideragdo as condicionantes
decorrentes do regime comunitério dos auxilios de estado, tal como previsto nos artigos 87.° a
89.° do Tratado da Comunidade Europeia, dos trabalhos do Grupo do Cddigo de Conduta no
dominio da fiscalidade das empresas e do regime do Acordo da OMC sobre subsidios e

medidas compensatorias.

4.2.3.3 O estudo “Tax and Economic Growth”

242 .
, numa linha

Este recente estudo do Centro de Politica ¢ Administragao Fiscais da OCDE
mais abrangente que os anteriores, debruca-se sobre os efeitos da estrutura fiscal no
crescimento econémico. Numa abordagem original, e contrariamente a muitos outros estudos,
que se centram nos efeitos da carga fiscal sobre o crescimento, este tenta determinar os efeitos

da composicao da estrutura fiscal sobre o crescimento do PIB per capita.

De acordo com as conclusdes atingidas, os impostos com maior impacto no crescimento
econdmico sao os que incidem sobre o rendimento empresarial, seguidos dos impostos sobre

o rendimento das pessoas singulares. Os tributos com menor impacto sdo os impostos sobre

2 OECD (2007), Tax and Economic Growth, OECD Economics Department Working Paper no. 620
(http://www.olis.oecd.org/olis/2008doc.nsf/linkto/eco-wkp(2008)28), OECD Publications, France.
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imoveis, em especial dos impostos sobre iméveis residenciais, seguidos dos impostos sobre o

consumo (gerais, como o IVA, ou especificos, como os IECs).

Apontam-se também que a progressividade do sistema fiscal se revela geralmente como um

factor que refreia o crescimento do PIB per capita.

Daqui parece resultar que a receita para aumentar o PIB seria, simplesmente, uma
transferéncia da carga fiscal dos impostos sobre o rendimento, em especial do imposto sobre o
rendimento das empresas, para impostos sobre o consumo e sobre imoveis, acompanhada de
uma reducao da progressividade do sistema fiscal, representada pela redugdo das taxas mais
altas do imposto sobre o rendimento dos pessoas singulares e das contribui¢cdes para a

seguranga social*®.

No entanto, estas medidas originam sempre uma reducdo dos efeitos redistributivos dos
impostos, pelo que consistem numa escolha pelo crescimento econdmico em detrimento da
igualdade, nomeadamente considerando que os impostos sobre o consumo sdo geralmente

tidos como regressivos.

Apesar disto, o estudo considera ser possivel uma transi¢do para os impostos indirectos sem
um impacto necessario na igualdade e na redistribuicdo de rendimentos, designadamente por
os impostos sobre imoveis poderem ser desenhados de forma progressiva (designadamente
pela imposi¢do de uma tributacao superior aos iméveis de maior valor), e de a reducao das
taxas mais elevadas dos impostos sobre os rendimentos individuais poder compensar alguma
repercussdo do imposto sobre os rendimentos das empresas sobre os saldrios dos seus

trabalhadores.

Uma das conclusdes mais relevantes deste estudo € o alerta para a restrigdo ao crescimento
imposta por niveis elevados de contribui¢des para a seguranca social, especialmente em paises
com economias dominadas por estruturas produtivas trabalho-intensivas, como ¢ o caso

portugués.

* Isto mesmo é confirmado pelas tendéncias dominantes a nivel internacional, descritas noutros estudos que
serdo mencionados no ponto 3. infra, e que apontam claramente para uma redug¢do dos impostos directos,
acompanhada e compensada pelo aumento da carga fiscal resultante dos indirectos.
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4.2.4 Estudos relativos ao impacto dos impostos sobre o
rendimento empresarial sobre a competitividade

A tributagdo empresarial produz efeitos sobre a evolugdo e crescimento das economias que
sdo assinalados por diversos estudos, os quais detalham também tendéncias de evolucdo da

fiscalidade e de deslocagdo da tributacdo do rendimento para a do consumo.

4.2.4.1 O estudo “Corporate income tax and economic distortions”

244 . . . - . . . . A , .
Este estudo™" visa assinalar as distor¢des mais significativas das decisdes econdmicas em

resultado da tributacao das sociedades, a nivel nacional e internacional.

Do ponto de vista nacional, as distor¢des mais significativas ocorrem na transformacao de
rendimentos de capital em rendimentos do trabalho e vice-versa. Do ponto de vista
internacional s3o as verificadas na reparti¢ao de lucros entre diversas jurisdi¢cdes, de acordo
com as taxas de tributacdo ai vigentes, seguidas das decisdes quanto a localizacdo dos

negocios e do IDE.

4 Nicodéme, Gaétan (2009), Corporate income tax and economic distortions, Taxation Paper no. 15
(http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/

economic_analysis/tax_papers/taxation_paper 15 en.pdf), European Union, Luxembourg.
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4.2.4.2 O estudo “Corporate effective tax rates in an enlarged European
Union”

Um estudo recém-publicado e promovido pela Comissio Europeia®* conclui que o
investimento na UE se encontra sujeito a taxas efectivas de tributagdo sobre as empresas

menores do que nos Estados Unidos da América, Canada e Japao.

Contudo, as taxas de tributagdo vigentes nos novos Estados-Membros sdo significativamente
inferiores as vigentes nos Estados da UE a 15. As taxas de tributagdo sdo mais elevadas nos

Estados Membros que geram mais de 10% do PIB da UE a 27.

No periodo de 1998 a 2007, as taxas nominais reduziram-se substancialmente, ainda que tal
nem sempre tenha sido acompanhado por uma reducao das taxas efectivas. Apesar de tudo, as

taxas efectivas sao relativamente proximas das taxas nominais.

Finalmente, o diferencial entre as taxas efectivas de tributagao vigentes nos Estados da UE a
15 e nos novos Estados-Membros mais do que triplicou neste periodo, o que ¢ explicado pelas

reducdes nas taxas promovidas por estes depois da sua adesdo.

4.2.4.3 O estudo “Fundamental tax reform: an international perspective”

Este trabalho, recentemente traduzido para portugués®*®, debruga-se sobre as reformas fiscais

nos paises da OCDE nos tltimos 30 anos.

Aponta uma tendéncia generalizada para a redugdo das taxas de tributagdo e das receitas

fiscais, bem como para a existéncia de uma grande diversidade de politicas tributarias.

5 Flschner, Christina, / Vanborren, Werner (2009), Corporate effective tax rates in an enlarged European
Union, Taxation Paper no. 14 (http://ec.europa.eu/

taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper 14 en.
pdf), European Union, Luxembourg.

* Owens, Jeffrey (2008), “Reforma fiscal fundamental: uma perspectiva internacional”, in Ciéncia e Técnica
Fiscal n.° 421 (Janeiro — Junho de 2008), pp. 121-187.
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No campo do imposto sobre as sociedades, a tendéncia ¢ para fazer acompanhar as redugdes
nas taxas aplicaveis de alargamentos da base tributavel destinados a contrabalangar os efeitos

daquelas nas receitas fiscais.

Assinala-se também que as medidas de simplificagcdo dos custos de cumprimento e de
incentivo a investigacdo e desenvolvimento empresarial se apresentam como das mais comuns
entre os Estados da OCDE, apontando-se igualmente uma tendéncia para a limitacdo da
integracdo do imposto sobre as sociedades com o imposto sobre as pessoas singulares,

circunscrevendo-a aos dividendos de pequenas sociedades.

4.2.4.4 As medidas fiscais na origem e solucdo da actual crise financeira
global?

A actual crise financeira global suscitou a adopc¢ao pelos governos, a nivel mundial, de um

conjunto sem precedentes de medidas de estimulo econémico, muitas delas de natureza fiscal.

No entanto, ¢ afirmado que a fiscalidade, paradoxalmente, terd contribuido para a crise.

4.2.4.4.1 O estudo “Debt Bias and Other Distortions: Crisis-Related Issues in Tax
Policy”

Este estudo®*’ procura apontar medidas fiscais que contribuiram para a actual crise financeira.
Como conclusdo principal indica que os sistemas fiscais a nivel mundial conferem um enorme
incentivo a contrac¢do de divida para investimento (investimento alavancado), ao permitir a
sua deducdo, para efeitos de impostos sobre o rendimento, de forma quase ilimitada. Ora, o
excessivo favorecimento da divida ao nivel empresarial aumenta os riscos de instabilidade do

sistema econdmico.

7 Fundo Monetario Internacional (2009), Debt Bias and Other Distortions: Crisis-Related Issues in Tax
Policy (www.imf.org/external/np/pp/eng/2009/061209.pdf).
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O estudo sugere ainda medidas fiscais que, uma vez ultrapassada a crise, permitam restringir

tal incentivo perverso.

Assim, aponta medidas de remuneragdo convencional do capital, que permitam a
dedutibilidade, para efeitos fiscais, de um juro presumido associado ao capital proprio
investido. Regimes deste género vigoram actualmente na Bélgica e também em Portugal,
ainda que neste num horizonte temporal limitado e apenas para empresas de pequena

dimensio.

Por outro lado, o tratamento favoravel das mais-valias resultantes da alienagao de habitagao
propria e a dedutibilidade fiscal dos empréstimos contraidos para a sua aquisi¢do sdo um forte
elemento de distor¢do dos mercados imobiliarios, uma vez que promovem a especulagdo

imobiliaria e o endividamento das familias.

A grande inovacdo financeira vivida nas duas ultimas décadas, com a consequente criagcdo de
instrumentos muito complexos e do alargamento das praticas de securitizagdo, cria grandes
distorgdes, potenciadas pelas diferengas de tratamento destas realidades a nivel mundial, com
0 consequente incentivo ao planeamento fiscal, bem como pelo tradicional tratamento

privilegiado das mais-valias.

A falta de uniformizagdo da tributacdo a nivel mundial e a existéncia de paraisos fiscais gera

igualmente um véu de opacidade que impede a existéncia de um mercado transparente.

Por ultimo, refere-se que as medidas fiscais de combate a crise, apesar de poderem produzir
efeitos benéficos sobre o preco dos activos no curto prazo, ndo constituem uma resposta
suficiente as causas da mesma. Estas tém que ser abordadas a longo prazo, através de

reformas fiscais mais profundas.
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4.2.4.4.2 O estudo “Tax responses to the global economic crisis”

Este ¢, mais do que um estudo, um levantamento comparativo das medidas adoptadas pelos
governos, a nivel mundial, para combater os efeitos da crise economica sentida a partir do

segundo semestre de 2008%*.

Elas apresentam-se heterogéneas, mas muitas visam estimular a actividade empresarial
através da redu¢do da carga fiscal. Nao obstante, alguns Estados aproveitaram esta

oportunidade para introduzir reformas fiscais com efeitos mais duradouros.

Como exemplos de medidas mais comuns podem apontar-se: (i) reducdo, temporaria ou
definitiva, das taxas de impostos sobre as empresas e individuos, bem como de impostos
sobre o consumo; (ii) a diminui¢do do impacto financeiro da tributacdo, através da redugdo
das obrigacdes de pagamento antecipado do imposto devido a final e da criacdo de
procedimentos acelerados de reembolso de impostos pagos em excesso; (iii) incentivos a 1&D
empresarial; (iv) beneficios a aquisi¢ao de activo imobilizado, nomeadamente através de taxas
aceleradas de depreciagcdo, bem como (v) estimulos a criagdo e manuten¢do de postos de

trabalho, para combate ao desemprego.

4.2.5 O exemplo irlandés

A Irlanda tem sido frequentemente apontada como exemplo paradigmatico da utilizagdo da
fiscalidade na promocao da competitividade empresarial. Dois artigos recentes, publicados

entre nds por autores irlandeses, abordam a tematica.

4.2.5.1 O estudo “Tax competition for inbound investment — an Irish
perspective”

O primeiro™® detalha as caracteristicas da fiscalidade empresarial decisivas, na opinido do

autor, para o sucesso da Irlanda na atrac¢ao de IDE.

248 Deloitte (2009), Tax responses to the global economic crisis

(http://www.deloitte.com/dtt/cda/doc/content/dtt tax_respondingtoeconcrisis 032009.pdf).
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Al se salienta, no entanto, que nao foi apenas esta a concorrer para tal sucesso, afirmando-se
que o investimento em capital humano e na baixa tributacdo dos rendimentos do trabalho

foram igualmente determinantes para a posi¢cao competitiva da Irlanda.

Uma das caracteristicas mais conhecidas do sistema fiscal irlandés ¢ a sua baixa taxa de
tributagdo dos lucros das empresas, que se limita, actualmente, a 12,5%. Esta politica de baixa
tributacdo foi prosseguida pela Irlanda desde 1956, sendo que entre 1956 e 1980 vigorou uma
taxa de 0% sobre os lucros resultantes da exportagdo de bens fabricados na Irlanda. Nos anos
80 e 90 vigorou uma taxa de 10% sobre os lucros resultantes da venda de bens
manufacturados na Irlanda (independentemente da sua exportagdo ou venda no mercado
doméstico), que o autor reputa fundamental para o crescimento exponencial do IDE na Irlanda

vivido neste periodo.

E de notar que a taxa geral de imposto sobre as sociedades era em 1996 de 32%, uma taxa
equivalente a dos restantes Estados da UE. Nessa data, a Irlanda foi confrontada com a
necessidade de eliminar o regime especial para bens produzidos no pais devido a ac¢do da
Comissao Europeia. Perante esta imposi¢ao, a Irlanda tinha a dificil escolha entre uma erosao

significativa de receita fiscal e a perda da sua vantagem competitiva.

Para contornar este problema, decidiu instituir uma taxa geral de IRC de 12,5% aplicavel aos

rendimentos activos de todas as empresas, e uma taxa de 25% para os rendimentos passivos.

Para além deste desagravamento generalizado, a Irlanda criou ainda regimes de incentivos
fiscais para a atrac¢do de servigos financeiros, de headquarters, e de actividades de
investigacdo e desenvolvimento, associados a incentivos financeiros € a um exercicio

eficiente da actividade administrativa e regulatéria do Estado.

O texto conclui que os paises periféricos no contexto da economia mundial necessitam de

superar as desvantagens comparativas decorrentes da sua realidade geografica através da

** O0’Grady, Michael (2008), “Tax competition for inbound investment — an Irish perspective”, in Jornadas
fiscais em homenagem a William Cunningham, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 205, Centro de Estudos
Fiscais da Direc¢ao-Geral dos Impostos, Ministério das Finangas, Lisboa, pp. 23-35.
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concessao de incentivos fiscais, situacdo que ¢ totalmente diferente da vivida nos paises
centrais. Mostra-se ainda contrario as iniciativas europeias que, como a Common
Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB), se destinam a reduzir a concorréncia fiscal entre

paises feita de forma legitima.

4.2.5.2 O estudo “Tax policy and economic growth — Observations based on
personal experience in Ireland and Portugal 1974-2007”

Num segundo texto™’ enfatiza-se igualmente que os factores determinantes para a
competitividade internacional da Irlanda durante a década de 90 nao foram apenas de indole
fiscal, sendo essenciais para os resultados obtidos a existéncia de um bom sistema educativo,
uma administra¢do publica competente e honesta e o facto de a Irlanda ser um pais de lingua
inglesa, com lacos culturais profundos com os Estados Unidos da América, que sao um dos

maiores investidores externos no pais.

Para além disso, o desenvolvimento das telecomunicagdes veio beneficiar grandemente as
economias que, como a Irlanda e Portugal, se encontram em posigdes geograficas periféricas,

ao reduzir as desvantagens dai resultantes.

Refere-se, adicionalmente, que ambos os paises ndo se encontram hoje em posi¢do de
competir, a nivel global, através dos custos laborais reduzidos ou da concessdo de incentivos
fiscais de elevada ordem, devendo apostar na fixacdo de actividades de elevado valor
acrescentado, susceptiveis de contribuir de forma mais profunda para o desenvolvimento do

pais.

Este tipo de actividades é também susceptivel de gerar uma receita fiscal mais elevada, se se
atentar a aplicacdo actual das regras de pregos de transferéncia a nivel internacional, que
impoem uma alocacdo primordial daquela as jurisdicdes onde ocorre uma maior geracdo de

valor.

% Cunningham, William (2008), cit., pp. 193-203.
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A atraccdo deste tipo de actividades depende da criagdo de um ambiente favoravel aos
negdcios, € de uma aposta na reducao da burocracia e na estabilizagdo e certeza na aplicacao

das leis fiscais.

4.3 Um breve panorama, comparativo, sobre as estatisticas do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas
portugués

4.3.1 Caracterizacdo quantitativa e qualitativa da evolucdo do
sistema fiscal portugués, em particular do IRC

Em estudo abrangente, que versa sobre todos os dados econdmicos e sociais relativos aos
Estados-Membros da OCDE*', indica-se, na parte relativa aos impostos, que o total das
receitas fiscais representou em Portugal, em 2007, 36,6% do PIB, sendo que em 1994

representava apenas 30,1% do PIB.

Daqueles 36,6%, 9,5% eram representados por impostos sobre o rendimento (a média da
OCDE em 2006 era de 13%) e 14% por impostos sobre os bens e servicos (a média da OCDE
em 2006 era de 11,1%).

Em 2007 os impostos representavam em Portugal 37,4% dos custos totais com suportados
com o trabalho (percentagem constituida pelo valor dos impostos sobre o rendimento pessoal,
contribui¢des para a seguranga social a cargo tanto do empregador como do trabalhador e, nos
poucos paises em que existem, pelos impostos sobre os saldrios face ao salario bruto), sendo
que a média da OCDE era de 37,7%. Em 2000 esta percentagem era de 37,3%, pelo que se

manifesta aqui alguma estabilidade.

Quanto ao IRC, representava em 2003 cerca de 8,7% do total das receitas or¢amentais, em

linha com os 8,1% da UE15 e os 9% de Espanha, e aproximadamente 3,2% do PIB, valor

21 OECD (2009), OECD Factbook 2009 - Economic, environmental and social statistics, OECD Publications,
France.
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idéntico a média da UE15 e 0,1% acima de Espanha**

19,6% em Portugal, de 25,7% em Espanha e de 20,8% na UE15.

, sendo a taxa implicita do IRC de

Em 2007, a receita do IRC representou cerca de 14,5% da receita or¢amental total (cerca de
5.683,7 de um total de 39.219,90 milhdes de €), valor que corresponde a 16% da receita fiscal
(cerca de 35.614,2 milhdes de €), a qual, por seu turno, constitui cerca de 91% da receita

or¢camental).*”

Estes dados apontam, assim, para que a tributagdo das sociedades em Portugal seja

medianamente competitiva no panorama europeu.

Um outro estudo, de natureza menos quantitativa, analisa a competitividade da economia e do

sistema fiscal portugués em 3 datas distintas: 1983, 1995 e 2006>".

Em 1983, Portugal tinha um sistema fiscal bastante complexo, marcado por um elevado
numero de impostos cedulares e por altas taxas. O final da década de 80 do século passado
assistiu a uma reformulagdo total deste sistema, abolindo-se os impostos cedulares e
introduzindo-se impostos abrangentes sobre o rendimento e sobre o consumo. A segunda
metade da década de 90 do século XX e a primeira metade da presente década ficaram
marcadas pela evolugdo deste sistema, designadamente pela redugdo das taxas praticadas nos

impostos sobre o rendimento, acompanhada por alargamentos da base tributaria.

Aponta-se ai como obstaculos principais a competitividade do sistema fiscal nacional em

2006 os seguintes:

2 Ministério das Financas e da Administraciio Piiblica / Direccio-Geral de Estudos e Previsdo (2006), A
Economia Portuguesa, in http://www.dgep.pt (pp. 40-50).

23 De acordo com dados relativos a execugdo orcamental do ano de 2007 do Ministério das Financas ¢ da
Administragao Publica, disponiveis em www.portugal.gov.pt/NR/rdonlyres/
F1B1236C-E23F-4ECB-9A39-A1A61F79A335/0/Execucao_Orcamental 2007.pdf.

% Loureiro, Carlos (2008), “Evolugio do sistema fiscal portugués: 1983 / 1995 / 2006”, in Jornadas fiscais em
homenagem a William Cunningham, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 205, Centro de Estudos Fiscais da
Direc¢ao-Geral dos Impostos, Ministério das Finangas, Lisboa, pp. 131-157.

282



— lentidao da justiga fiscal;

— frequéncia das alteracdes legislativas;

— auseéncia de um corpo jurisprudencial estavel;

— reducdo sistematica das garantias dos contribuintes;

— importancia do «direito circulatéorio da administracdo fiscal» e sua deficiente
divulgacao;

— incertezas quanto aos regimes de sigilo fiscal e bancério;

— elevado numero de obrigacdes declarativas a cumprir.

Entre os aspectos positivos salientam-se:

o elevado ritmo de alargamento da rede nacional de acordo de dupla tributacao;
— as medidas de simplificacdo administrativa resultantes do programa Simplex;
— atendéncia de redugao das taxas de IRC (apesar de considerar que a carga fiscal nao ¢

o factor determinante da competitividade).

Aponta ainda que o peso dos impostos no PIB tem vindo a aumentar, e regista a concentragao

das receitas de IRS e IRC num reduzido numero de contribuintes.

Reforca-se apenas a posi¢do expressa pelo autor de considerar como um factor positivo de
competitividade a simplificacdo administrativa, salientando os grandes progressos obtidos nos

ultimos anos ao nivel de desmaterializagcdo das declaragdes.

Portugal caracterizava-se ainda, em 2002, por um excessivo peso das dividas fiscais
acumuladas no total das receitas fiscais, acima dos 40%, com mais do dobro do 2.° pais do
ranking da UE 15, o Reino Unido, isto apesar de o nimero de funcionarios da Administragao
Fiscal estar em linha, num racio com a populac@o activa, com a média da UE a 15*°. A
acumulacdo de dividas fiscais conduz ao problema da prescricdo dos créditos fiscais do
Estado. De acordo com a Conta Geral do Estado de 2006 a divida prescrita ultrapassou os 500

milhdes de euros, dos quais 88,5 milhdes de euros correspondem a prescrigdes de dividas

3 Magalhies, Luis (2005), “O IRC no contexto Internacional” in AAVV (2005), 15 Anos da Reforma fiscal de
1988/89 — Jornadas de Homenagem ao Professor Doutor Pitta e Cunha, Livraria Almedina, Coimbra
[Organizadores: Associacao Fiscal Portuguesa, Instituto de Direito Econémico, Financeiro e Fiscal da Faculdade
de Direito de Lisboal], pp. 185-238 (pp. 207-211).

283



relativas ao IRC. Em 2007, o valor total da divida fiscal prescrita cresceu em cerca de 20,9

milhdes de euros, 0 que representa um aumento superior a 4,2%*.

4.3.2 As taxas de tributacao e a distribuicao do IRC

Os estudos referenciados nesta sec¢do visam determinar qual a efectiva carga fiscal imposta
pelo IRC as sociedades em Portugal, bem como aferir a sua distribuicdo entre contribuintes

com actividades em sectores economicos diversos.

A taxa média implicita do IRC - numa abordagem macroecondémica - das sociedades ndo-
financeiras, em 2001, foi em Portugal de 17,6%, ao passo que a média comunitaria era de
12,5%*. Ja no que respeita as sociedades financeiras, a taxa média implicita do IRC foi nesse

mesmo ano de 5%, quando a média comunitaria era de 7%*.

Porém, a taxa média efectiva de tributacdo de Portugal, em 2004, era baixa (23,8%) sendo,

nessa altura, ultrapassada apenas pela da Irlanda, que era de 11,4%. Todavia, com a entrada

6 De acordo com a Conta Geral do Estado para o Ano de 2007, disponivel para download em
http://www.dgo.pt/cge/cge2007/index.htm.

37 Oliveira, Jorge Caetano/ Santos, Jodo Pedro (2005), “Tributagdo das Sociedades na Unido Europeia”, in
Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 416 (Julho — Dezembro de 2005), pp. 7-53 (pp. 31-36).

28 A consideragio generalizada de que o sector financeiro paga poucos impostos deve ser mitigada em atengdo
ao seu regime de IVA e de contribuigdes sociais. As instituicdes de crédito e as sociedades financeiras, por ndo
serem genericamente sujeitos passivos de IVA, ndo podem deduzir o IVA suportado, funcionando, portanto,
como consumidores finais para esse efeito. Ora, o IVA ndo dedutivel constitui um custo fiscal que o sector
financeiro tendencialmente suporta, e que de certo modo compensa a baixa taxa efectiva de IRC. Por outro lado,
encontram-se obrigadas, por for¢a do Acordo Colectivo de Trabalho do Sector Bancario, a suportar as pensdes
de reforma dos seus trabalhadores, através de fundos de pensdes, e os seus cuidados de saude, através de
contribuigdes para o SAMS (Servigo de Assisténcia Médico-Social), quando a Seguranga Social ¢ o Servigo
Nacional de Saude sdo financiados por impostos, como o IVA ¢ o IRC, a que as mesmas se encontram sujeitas.
Enquanto entidades patronais sdo também obrigadas a contribuir para a Caixa de Abono de Familia dos
Empregados Bancarios (CAFEB), num montante de 11% sobre os salarios, sendo este o regime de previdéncia
dos trabalhadores bancarios ndo integrados no regime geral de Seguranga Social. Esta situagcdo de dupla (ou
mesmo tripla) contribui¢do tende, no entanto, a ser progressivamente eliminada, tendo em conta a integracao dos
novos trabalhadores do sector bancario no regime geral da Segurancga Social. A este respeito, salienta-se que foi
recentemente publicado o Decreto-Lei n.° 54/2009, de 2 de Marco, que determina as condigdes de abrangéncia
do regime geral de Seguranga Social aos trabalhadores que venham a ser contratados pelas instituigoes
financeiras posteriormente a sua entrada em vigor.
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dos dez novos Estados Membros Portugal desce 8 lugares, na UE a 25*°. Situagdo idéntica

ocorreu com a carga fiscal em geral*®.

De acordo com dados actualizados pelo Centro de Estudo Fiscais relativos a 2007, num
estudo, ndo publicado, da autoria de Antoénio Martins, Jodo Pedro Santos e Jorge Oliveira, a
taxa efectiva de tributagao em Portugal ficou reduzida a 18,9%, valor que no quadro europeu
se afigura como medianamente competitivo (neste estudo, apurou-se, por exemplo, que o
Reino Unido, Holanda, Finlandia, Espanha e Alemanha aplicam taxas efectivas mais

elevadas, registando a Irlanda e a Eslovaquia taxas inferiores).

Em termos nominais, a taxa estatutaria portuguesa de IRC estava em 2004 também abaixo da
taxa média da UE 15, mas cerca de 5% acima da taxa média dos dez novos Estados Membros
da UE*', de onde resultava que, em média, a taxa estatutaria portuguesa de IRC coincidia

com a taxa da UE 25.

Em 2009, passaram a existir duas taxas estatutarias em Portugal®®*, uma de 12,5%, aplicavel a
matéria colectavel inferior a € 12.500, e outra de 25%, igual a taxa unica anteriormente

vigente, aplicavel a matéria colectavel superior a este valor.

Tendo em conta apenas a taxa de 25%°®, apura-se que a taxa estatutaria nacional é a 9.* mais
elevada no contexto das taxas aplicaveis na UE a 27 no ano de 2008. Neste ambito, ¢ de
salientar que no ranking das 10 taxas estatutarias mais baixas da UE, 8 lugares sao ocupados

pelos Estados que integraram a Unido em 2004 e em 2007 (a lista ¢ encabegada pelo Chipre e

% Qliveira, Jorge Cactano/ Santos, Jodo Pedro (2005), “Tributa¢io das Sociedades na Unido Europeia”, cit.,
pp. 42-45.

260 A Economia Portuguesa, cit., pp. 13-14.
1 A Economia Portuguesa, cit., pp. 16-21; Magalhdes, Luis (2005), cit., pp. 203-205.

62 Alterago introduzida pelo artigo 70.° da Lei do Orgamento do Estado para 2009 (Lei n.° 64-A/2008, de 31 de
Dezembro).

3 Apesar de o Ministério das Finangas e da Administragdo Publica estimar que a taxa de 12,5% seja aplicavel a
cerca de 80% dos contribuintes do IRC, de acordo com dados divulgados por ocasido da proposta de Lei do
Or¢amento do Estado para 2009, de acordo com informagdo divulgada, v.g., em
http://economia.publico.clix.pt/noticia.aspx?id=1345411&idCanal=57.
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pela Bulgéria, ambos com taxas nominais de 10%, encontrando-se a Irlanda em terceiro lugar,
com uma taxa estatutaria de 12,5%, sendo a taxa mais alta a actualmente vigente em Malta, de

35%),

Portugal tem, em relacdo aos investidores internacionais, taxas médias de tributagdo
relativamente elevadas quanto aos dividendos de participagdes qualificadas, juros e royalties,
em sintonia com uma tendéncia duradoura de protec¢do da sua receita fiscal, nas relagdes

fiscais internacionais, enquanto Estado da fonte*”.

Em 2003, cerca de 60% das empresas ndo pagava IRC, 6% dos contribuintes asseguravam

91% da receita, e quase 38% desta provinha de apenas 50 das 301558 empresas*®.

Num estudo recém-publicado que analisa as estatisticas dos anos de 2004, 2005 e 2006*,
indica-se que, no tocante ao IRC, foram entregues em 2006 cerca de 373.000 declaracdes,
cerca de 53% destas com resultado liquido positivo. O resultado liquido positivo aumentou

249% face a 2005 e, em consequéncia, o lucro tributdvel aumentou 21,7% face aquele ano.

As correccoes ao resultado liquido contabilistico para efeitos de apuramento do lucro

tributdvel com maior impacte sobre este foram as seguintes:

dedugoes:
— nao consideracao dos resultados contabilisticos decorrentes do método da equivaléncia
patrimonial;
— eliminacdo da dupla tributacdo econdmica de lucros distribuidos;

— mais-valias contabilisticas.

%% De acordo com informagdo relativa ao ano de 2008, constante da base de dados da Comissdo Europeia Taxes
in Europe, acessivel em http://ec.europa.eu/taxation_customs/
taxinv/welcome.do.

25 A Economia Portuguesa, cit., pp. 225-230.

26 L oureiro, Carlos (2005), “A Reforma Fiscal e a Competitividade das Empresas: Sucesso ou Oportunidade
Perdida” in AAVV (2005), pp. 239-250 (p. 243).

7 Rodrigues, Carla (2008), “Comentarios as Estatisticas dos Impostos sobre o Rendimento (IRS e IRC)”, in
Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 421, pp. 91-117.
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acréscimos:
— IRC e derrama;
— provisdes ndo dedutiveis ou para além dos limites legais;

— mais-valias fiscais sem inten¢des de reinvestimento.

Assinala-se ainda que, do lucro tributavel total de 2006, apenas 60% se converteu em matéria
colectavel ndo isenta, sendo o restante absorvido por regimes de isencdo e por prejuizos

fiscais de exercicios anteriores.

Neste ano, 0,7% das empresas foram responsaveis por cerca de 46% do IRC liquidado, ao

passo que 71% dos contribuintes foram responsaveis por 19% do IRC liquidado.

Os sectores de actividade que mais contribuiram neste ano para o IRC liquidado foram as
actividades imobilidrias, alugueres e servigos prestados as empresas; comércio por grosso €
reparagdo; actividades financeiras; industria transformadora; e constru¢do. Os que menos
contribuiram foram as actividades de agricultura e produgdo animal; caga, silvicultura e pesca;
industrias extractivas; alojamento e restauragdao; administracao publica, seguranca e seguranca
socia obrigatéria; educacdo; e organizacdes internacionais e outras instituigdes

extraterritoriais.

Conclui-se que o IRC apresenta taxas medianas ao nivel europeu, mas que onera
excessivamente 0s contribuintes que actuam no sector nao-

-financeiro.

4.3.3 A elasticidade do IRC

Num estudo relativamente recente, conclui-se — embora com muitas salvaguardas dos
respectivos autores quanto a qualidade da informagdo estatistica — que a elasticidade-
rendimento de curto prazo do IRC ronda a unidade, numa perspectiva microeconémica. Isto

quer dizer que uma descida de 5 pontos percentuais na taxa provoca uma diminui¢do do
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mesmo montante da receita fiscal, ceteris paribus, o que esta de acordo com a ideia de que o

imposto ¢é proporcional®®®.

Numa perspectiva macroeconomica, foi calculada quer a elasticidade das receitas do IRC em
relacdo a matéria colectavel, quer a elasticidade do imposto em relagdo ao PIB. Para o IRC os
valores estimados foram, considerando as variaveis em termos nominais, de 0,76 face a
matéria colectavel e de 7,09 face ao PIB. Dada a irrazoabilidade deste segundo valor, os
autores optaram por estimar o racio entre a variagdo média das receitas de IRC e a variagao

média do PIB, o que resultou num valor mais plausivel de 2,44.

Daqui resulta que a receita do imposto tem uma relagdo menos do que proporcional a matéria
colectavel — porventura pelas melhorias no combate a fraude e a evasdo fiscal — e mais do que
proporcional com o PIB, pelo que a receita fiscal tenderda a descer mais do que

proporcionalmente com as quebras de crescimento econémico.

4.4 As avaliacoes recentes da competitividade fiscal

Nesta sec¢do pretende-se apresentar um panorama da carga fiscal total imposta as sociedades
em Portugal, numa perspectiva mais abrangente do que a adoptada na sec¢do anterior,

dedicada apenas a carga fiscal decorrente do IRC.

Adicionalmente, considera-se ainda a posi¢do nacional no referente aos custos ndo fiscais de
fazer nego6cios ou de operar no mercado portugués, como os custos de cumprimentos das

. - . . . . , . .. . . \ 2
obrigagdes declarativas (incluindo as tributarias) e administrativas impostas as empresas.*®

% QOliveira, Jorge / Rodrigues, Carla (Julho 2006), Elasticidades dos impostos sobre o rendimento (IRC e
IRS), Documentos Analiticos, N.° 1, Ministério das Financas e da Administragdo Publica, in
http://www.dgep.pt/Docanal/WP_elasticidade pa4.pdf.

29 A este respeito, a consultora Ernst & Young publicou em 2007 um estudo intitulado “Portugal: A new
paradigm? - Ernst & Young Portuguese Attractiveness Survey 20077, onde é afirmado que 58% dos investidores
internacionais ouvidos consideram que a atractividade do pais tende a melhorar ¢ que cerca de 65% mostram
concordancia com as politicas seguidas no sentido de melhorar a sua competitividade. Neste estudo, sdo
apontados como principais factores de competitividade os relativos ao acesso aos mercados, como as infra-
estruturas de telecomunicagdes, logistica e transportes, a existéncia de um quadro politico, legal e administrativo
estavel e, inclusivamente, a flexibilidade do ambiente de negocios nacional, nomeadamente ao nivel dos
procedimentos administrativos. Como pontos fracos sdo apontados os factores da fiscalidade, legislagdo e custos
sociais do trabalho e a baixa produtividade.
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4.4.1 A carga fiscal

4.4.1.1 O estudo “Paying taxes — The Global Picture”

De acordo com edi¢ao de 2009 deste estudo apresentado anualmente pelo Banco Mundial em
parceria com a consultora PricewaterhouseCoopers (PwC)?’’, a carga fiscal total
(correspondente a totalidade dos impostos a que as empresas se encontram sujeitas, incluindo
impostos sobre os lucros, contribui¢cdes obrigatérias para a seguranga social e outros tributos
menores) imposta as empresas em Portugal foi estimada em cerca de 44% dos lucros, o que

coloca Portugal no 96.° lugar neste ranking, de entre um universo de 181 paises.

Esta classificagdo indica que Portugal impde as empresas uma carga fiscal que, no contexto

mundial, se pode classificar como média.

No contexto dos 25 Estados-Membros da Unido Europeia abrangidos pelo estudo (ndo sdo
apresentados dados relativos ao Chipre e a Malta), Portugal apresenta o 10.° nivel de carga
fiscal mais baixo da Unido, o que, apesar de reflectir também um nivel total de carga fiscal
médio, demonstra que Portugal tem uma carga fiscal que nao afecta a sua competitividade a
nivel europeu (Espanha, o nosso concorrente mais directo, apresenta uma carga fiscal total de
cerca de 60% e a Italia, o pais europeu com uma carga fiscal total mais elevada, cerca de
73%), apesar de ndo constituir também um factor competitivo para o pais (o Luxemburgo,
Irlanda e Dinamarca, os trés paises europeus melhor posicionados neste ranking, apresentam

cargas fiscais totais de cerca de 21%, 29% e 30%, respectivamente).

20 Disponivel em http://www.doingbusiness.org/Taxes.
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4.4.1.2 O estudo “Index of Economic Freedom”

De uma perspectiva ligeiramente diferente, o 2006 Index of Economic Freedom da Heritage

Foundation ¢ do Wall Street Journal*”'

, que pretende medir a liberdade econémica numa
perspective laissez-faire, classificou Portugal no 30.° lugar num total de 157 Estados - sendo
avaliado com uma nota de 64 para a sua liberdade fiscal, e de 73,3 para a liberdade de

empresa (em cada um destes sub-indices o melhor resultado possivel ¢ de 100).

Em 2007, o Index colocou Portugal no 43.° lugar do ranking, avaliando a liberdade fiscal e de
negocio em 79,6, a liberdade de comércio em 76,6, a liberdade em relagdo ao governo em

49,6, a liberdade de investimento em 70 e a liberdade financeira em 50.

Este estudo foi novamente actualizado em 2008, obtendo Portugal a 53.* posi¢do num total de
157 paises. Em 2009, Portugal manteve o 53.° lugar, mas agora ja num conjunto de 179 paises
encontrando-se a liberdade fiscal, a liberdade de negocio, a liberdade de comércio, liberdade
em relacdo ao governo, liberdade de investimento e a liberdade financeira avaliadas,
respectivamente, em 61,6, 81,1, 85,8, 35,4, 70 e 60**, afirmando-se que o IRC impde uma

tributacdo moderada as empresas, mas salientando-se os elevados custos fiscais do trabalho.

Hong Kong, Singapura e a Australia sdo os melhores classificados deste indice.

" Disponivel em http://www.heritage.org/Index/.
2 0s dados relativos as quatro edigdes podem ser encontrados em
http://www.heritage.org/Index/Download.aspx. Dados mais especificos sobre os resultados obtidos por Portugal

na edi¢do de 2009 podem ser consultados em http://www.heritage.org/Index/Country/Portugal.
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4.4.2 A tributacio indirecta e o custo do trabalho

4.4.2.1 O estudo “KPMG's corporate and indirect tax rate survey 2008”

Este estudo da consultora KPMG®” procura comparar a evolugio das taxas dos impostos
directos (considerados como os impostos sobre o rendimento empresarial) e indirectos
(considerados como os impostos gerais sobre o consumo) em 106 paises do mundo e no
periodo compreendido entre 1999 e 2008, no caso dos impostos directos, e em 104 paises e no
periodo compreendido entre 2004 e 2008, no caso dos impostos indirectos, concluindo que
muitos paises tém procurado orientar a sua estratégia de atracgdo e manutencao do
investimento estrangeiro através de uma muito apregoada descida dos impostos directos,

dissimulada por um aumento dos impostos indirectos.

O estudo determina que a média da taxa dos impostos indirectos (IVA) na Unido Europeia é

superior a dos paises da Organiza¢do para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico

(OCDE) (19,5% contra 16,9%), da Asia (11,1%) e dos paises da América Latina (14,3%).

Portugal apresentava, em 1 de Janeiro de 2008, uma normal taxa de IVA de 21%, a quarta
mais alta da UE (a par da Bélgica, e s6 ultrapassada pelos 21,5% da Irlanda, pelos 22% da
Polonia e Finlandia e pelos 25% da Dinamarca e Suécia). Com a descida da taxa normal para
20% em 1 de Julho de 2008, Portugal alinha-se actualmente com um numero mais
significativo de Estados-Membros quanto a este indicador, uma vez que a Austria, Bulgaria,

Eslovénia, Hungria, e Italia adoptam também esta taxa normal de IVA*” >’

3 Disponivel em http://www.kpmg.com/Global/IssuesAndInsights/ArticlesAndPublications/
Pages/Corporateindirecttaxsurvey2008.aspx.

M Efectuada pela Lei n.° 26-A/2008, de 27 de Junho.

5 De acordo com informagdo compilada pela Comissdo Europeia quanto a situagdo verificada em 1 de Janeiro
de 2009, disponivel para download em
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/vat/how_vat_works/rates/vat rates en.pdf.

76 A 1 de Janeiro de 2009, a taxa de 20% ¢ a quinta mais elevada da Unido, uma vez que a Bélgica e a Letonia
adoptam uma taxa de 21%, a Irlanda uma taxa de 21,5%, a Finlandia ¢ a Polonia uma taxa de 22% e, com a taxa
mais alta, a Dinamarca e a Suécia adoptam uma taxa de 25%. A taxa normal mais reduzida actualmente em vigor
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Quanto aos impostos sobre o rendimento das empresas, dos 106 paises que fazem parte do
estudo nenhum pais aumentou a sua taxa entre 2007 e 2008, acentuando a tendéncia
verificada na anterior edicdo deste estudo, relativa ao ano de 2007, em que dos 92 paises
analisados apenas dois haviam aumentado as suas taxas. Na Unido Europeia, voltou a
verificar--se a situagdo vivida em 2007, em que 7 dos 27 Estados-Membros reduziram a taxa
de imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas (a Alemanha efectuou o maior corte:
8,85%, de 38,36% para 29,51%). A média de imposto directo sobre as empresas na UE, em
2008, ¢ de 23,2%, 1 ponto percentual mais baixa do que a do ano anterior (situacdo que
acentua a tendéncia verificada na anterior edi¢do do estudo, em que ocorreu uma redugao de
1,6 pontos percentuais face aos dados recolhidos na edi¢ao prévia). Portugal apresentava em
1993 uma taxa de IRC de 39,6% que tem vindo a decrescer a partir de 1998 (37,4%) para

atingir 26,5% em 2007 (incluindo sempre a derrama a taxa maxima) .

O estudo conclui que enquanto na OCDE os impostos indirectos se t€ém mantido constantes,
os impostos directos sobre as empresas decresceram de 34,8% em 1999 para 26,7% em 2008,
o que explica o facto de aqueles se terem tornado importantes fontes de rendimento fiscal dos

Estados da OCDE.

Para além disso, segundo a KPMG, estes impostos apresentam vantagens sobre os impostos
directos, tendo em conta que o Estado alcanca, através da sua colecta, uma receita constante
ao longo do ano, que a sua base de incidéncia se estende a toda a economia, € ndo apenas aos
rendimentos das empresas e dos individuos, € que se apresentam menos vulneraveis aos

desafios apresentados pela actual mobilidade do capital e das empresas.

na Unido ¢é hoje de 15%, sendo adoptada pelo Chipre, pelo Luxemburgo e pelo Reino Unido (salientando-se,
neste ultimo caso, que a taxa aumentara para 17,5% a partir de 1 de Janeiro de 2010). Nao obstante, a taxa de
IVA actualmente vigente nas Regides Autonomas dos Agores ¢ da Madeira é de 14%, o que representa a taxa
normal de IVA mais baixa da Unido, um importante factor competitivo, especialmente no tocante a certos tipos
de servigo aos quais se aplica a tributagdo na origem, como o0s servigos prestados por via electronica a
consumidores finais. Esta vantagem podera revelar-se especialmente relevante na atrac¢do de prestadores deste
tipo de servigos que ndo se encontrem ainda estabelecidos na Comunidade, uma vez que o seu nao
estabelecimento implica a sujeicdo as regras criadas pela Directiva n.° 2002/38/CE, de 7 de Maio, que obrigam a
liquidagdo de IVA as taxas aplicdveis nos Estados-Membros onde residam os consumidores finais, ainda que ao
abrigo de um regime de administracdo simplificada do imposto, que permite o registo para efeitos de IVA em
apenas um dos Estados-Membros (e ndo em todos aqueles em que sejam praticadas operagdes).
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Nao obstante esta tendéncia, o aumento das taxas dos impostos indirectos € politicamente
dificil de justificar uma vez que implica um aumento generalizado dos precos sentido pela
generalidade dos contribuintes eleitores, ao passo que o aumento do emprego e o
desenvolvimento de infra-estruturas resultantes de descidas da taxa dos impostos directos

sobre as empresas resultam menos visiveis.

4.4.2.2 O estudo “Paying taxes — The Global Picture”

Como foi ja referido, este estudo propdem-se avaliar a carga fiscal total imposta as empresas

em cada jurisdicdo.

A este respeito, ndo pode deixar de se assinalar que as contribui¢des para a seguranga social
dos trabalhadores constituem um custo fixo muito relevante para a determinagdo da posi¢ao
competitiva das empresas portuguesas, ao representarem, no regime geral, 34,75% das
remuneragdes dos trabalhadores dependentes (repartindo-se o encargo em 23,75% pelas

entidades empregadoras e em 11% pelos trabalhadores).

Isto mesmo ¢ afirmado neste estudo da PwC, onde se conclui genericamente que as empresas

suportam, a nivel mundial, encargos fiscais significativos na sua condi¢do de empregadoras.

Relativamente a Portugal, apurou-se que os encargos com a Seguranga Social representam
cerca de 26% dos lucros anuais (quando a carga fiscal total média sobre estes ascende a
aproximadamente 44%) e 192 das 328 horas dispendidas anualmente e em média por cada
empresa no cumprimento das suas obrigagdes declarativas e acessorias, o que implica que o
esfor¢co suportado com as contribuigdes para a Seguranga Social representa cerca de 62% da

carga fiscal e cerca de 59% do esfor¢o de compliance suportados anualmente.

Deste modo, os encargos com a Seguranca Social podem constituir um entrave significativo a
competitividade nacional, tanto pela sua relevancia quantitativa, como pelos custos de
cumprimento que impdem, razdo pela qual deve ser seriamente ponderada a reavaliagdo dos

encargos sociais impostos aos empregadores em Portugal.
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4.4.3 Os custos de cumprimento

4.4.3.1 O estudo “Quanto custa pagar impostos em Portugal?”

Esta obra’”’ analisa e quantifica os custos de cumprimento das obrigagdes fiscais em Portugal,

com base numa distingdo entre custos internos ¢ externos.

Em relagdo aos primeiros, e no capitulo relativo aos impostos sobre as empresas, afirma-se
que o custo de tempo médio das empresas incluidas na amostra foi de € 20.122,70 por ano (€

1.676,89 por més).

Por sua vez, os outros custos internos (que ndo o custo de tempo) ascenderam, em média, a €

5.271,21 por ano.

Daqui decorre que os custos de tempo representam uma parte substancial do total de custos de
cumprimento internos (cerca de 79%), sendo os outros custos (que ndo abrangem,
obviamente, o custo de pagamento da divida de imposto) uma percentagem relativamente

pequena (21%).

J& o custo total externo no cumprimento de todas as obrigagdes fiscais foi, em média, de €
21.933,84, representando o cumprimento dos deveres associados ao IRC uma média anual de

€10.072,28.

Em resultado desta estrutura, a maior parte dos custos ¢ incorrida ao nivel interno das

empresas (cerca de 67%), representando os custos externos apenas 26%.

Conclui-se que os custos de cumprimento, em valor absoluto, sdo significativamente maiores
nas empresas de maior dimensdo, ainda que o seu peso proporcional no volume de negdcios
seja superior nas empresas de menor dimensdo, o que implica que aqueles custos sdo

regressivos e que uma parte dos mesmos tem a natureza de um custo fixo.

"7 Lopes, Cidalia Mota (2008), Quanto custa pagar Impostos em Portugal? Os custos de cumprimento da
tributacdo do rendimento, Almedina, Coimbra.
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Comprova-se que a complexidade da legislagdo fiscal faz aumentar os custos de
cumprimento, sendo as principais dificuldades associadas aos regimes de precos de
transferéncia, de tributacdo de sujeitos passivos ndo residentes, de tributagdo dos instrumentos

financeiros derivados e de beneficios fiscais.

O mercado onde as empresas actuam ¢ também um factor relevante, verificando-se que as
empresas que apenas exercem a sua actividade em Portugal suportam, em média, custos

inferiores aquelas que operam nos mercados externos.

Conclui-se afirmando que as varidveis mais importantes para a explicacdo das diferencas nos
custos de cumprimento verificados entre as empresas sdo a sua dimensdo, a complexidade

fiscal e o mercado geografico onde operam.

4.4.3.2 O estudo “Tax compliance costs for companies in an enlarged
European Community*

O relatorio geral desta obra®™ aponta que, apesar de serem muito dificeis de isolar e
quantificar numa base econdmica, os custos de cumprimento sdo genericamente elevados e
regressivos (afectando de forma desproporcionada as pequenas empresas), existindo uma

tendéncia generalizada para o seu crescimento.

Nao obstante, o relatério conclui que € possivel adoptar medidas legislativas no sentido de
reduzir os custos de contexto em matéria fiscal, sendo uma das mais frequentes a adopgao de

impostos sobre as sociedades com uma base de incidéncia ampla e taxas reduzidas.

Este modelo de alargamento da base e reducdo de taxas, ainda que muitas vezes adoptado

com intengdes de aumentar as receitas e modernizar o sistema fiscal, leva, necessariamente, a

\

simplificagdo do mesmo, bem como do tempo e recursos necessarios a analise do

278 AAVV (2008), Tax compliance costs for companies in an enlarged European Community, Linde Verlag,
Viena, que compila as actas de Conferéncia Jean Monet sobre o tema, realizada de 6 a 8 de Junho de 2006 em
Rust, na Austria. Esta obra contém 18 relatorios nacionais, tanto de Estados-Membros da UE, como de Estados
terceiros, bem como um relatorio geral, que condensa as conclusdes dos varios relatorios nacionais.
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enquadramento legal e cumprimento das obrigagdes declarativas. Nao obstante, a literatura
nao € univoca quanto as virtudes deste modelo, afirmando-se que ha estudos com conclusodes
contraditdrias acerca dos efeitos dos sistemas fiscais com bases amplas e taxas reduzidas ao
nivel da reducdo da fraude e evasdo fiscal, aumento da eficiéncia das economias e redugdo e

melhor distribui¢ao da carga fiscal.

Por sua vez, o relatoério portugués, apesar de ndo apresentar dados quantitativos muito

relevantes, salienta alguns aspectos genéricos.

Assim, faz mais uma vez notar a dificil quantificagdo dos custos de cumprimento, e, em
especial, da impossibilidade de avaliar os “custos psicoldgicos” associados ao cumprimento

de obrigacdes fiscais.

Aponta, mais uma vez, para a relagao directa entre os custos de contexto e a complexidade
dos sistemas fiscais, notando que esta complexidade decorre da multiplicidade de objectivos
da tributacdo das sociedades, como a eficiéncia, simplicidade, equidade e competitividade,

objectivos que em grande medida se contradizem mutuamente.

Daqui resulta que os custos de cumprimento tendem a concentrar-se nos contribuintes com
certos tipos de rendimento, como o0s sujeitos passivos com rendimento do trabalho

independente e de actividades empresariais.

Afirma, também, que as meras alteracdes ao sistema fiscal, independentemente da sua
bondade intrinseca, podem ser um factor de complexidade adicional, uma vez que impdem
aos sujeitos passivos o estudo e adequagdo dos seus comportamentos a novas regras.

No que toca a Portugal279

, aponta-se a melhoria ocorrida ao nivel de factores que, ndo
representando uma diminui¢do dos custos de cumprimento das obrigagdes fiscais,

representam todavia uma redugdo dos custos de contexto.

% Santos, Jodo Pedro, “National Report Portugal” in AAVV (2008), Tax compliance costs for companies in an
enlarged European Community, Linde Verlag, Viena, pp. 335-346.
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Assim, faz-se referéncia as atribuicoes da Agéncia Portuguesa do Investimento, criada pelo
Decreto-Lei n.° 225/2202, de 30 de Outubro, entre as quais se inclui o estudo de medidas
dirigidas a redugdo de custos de contexto; a reforma das leis societarias levada a cabo pelo
Decreto-Lei n.° 76-A/2006, de 29 de Margo, e a criagdo do regime legal da “Empresa na
Hora”, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 111/2005, de 8 de Julho™’; ao Programa Simplex™®'; e
ao uso de tecnologias de informacdo por parte da Administracdo Fiscal para facilitar o

cumprimento de obrigacdes fiscais por parte dos contribuintes.

%0 Neste campo ¢ também relevante ter em consideragio as medidas constantes do Decreto-Lei n.° 122/2009, de
21 de Maio, que prevé a dispensa da obrigagdo de entrega de Declaracdo de Alteragdes de actividade, prevista
nos Cédigos do IRC e do IVA, quando os factos que determinem tal entrega se encontrem sujeitos a registo
comercial ou sejam respeitantes a entidades inscritas no ficheiro central de pessoas colectivas que ndo estejam
sujeitas a registo comercial.

Para além disso, este diploma prevé também que passa a ser automatica e oficiosa a inscrigdo na Seguranga
Social de todas as entidades empregadoras inscritas no registo comercial ou no ficheiro central de pessoas
colectivas, nos casos em que ndo ¢ obrigatoria a inscri¢ao no registo.

Aponta-se, adicionalmente, a eliminacdo de obrigacdes declarativas operada pelo Decreto-Lei n.° 136-A/2009,
de 5 de Junho, que veio prever a dispensa de entrega da declaragdo anual de informagdo contabilistica e fiscal e
dos seus anexos recapitulativos de clientes e fornecedores previstos nas als. d), €) e f) do n.° 1 do artigo 29.° do
Codigo do IVA por parte de certos sujeitos passivos que ndo sejam obrigados a possuir contabilidade organizada.
Contudo, assinala-se que aquelas obrigagdes subsistem ao nivel do regime dos pequenos retalhistas, previsto nos
artigos 60.° ¢ seguintes do mesmo Cddigo, apesar de porventura ai concorrerem razodes idénticas as que
inspiraram a referida dispensa.

21 Também neste sentido a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 196/2008, de 30 de Dezembro, veio
determinar a integragdo nos Programas Legislar Melhor e de Simplificacdo Administrativa e Legislativa
(SIMPLEX) de um compromisso para a redugdo de encargos administrativos para as empresas, com 0 objectivo
de até 2012 reduzir em 25 % os encargos administrativos impostos por normas legais e regulamentares de
origem nacional, com especial destaque para os eventos de criagdo, gestdo e expansdo e extingdo de empresas e
negocios.

Entre os actos cujo custo se pretende reduzir, encontram-se incluidos os decorrentes do cumprimento de
obrigacdes fiscais e para com a seguranga social, designadamente com a entrega ¢ guarda de declaragdes e de
documentos, com o acesso a informagdo e comprovagao de situagdes ¢ com a elaboragdo de reclamagdes.

Para além disso, pretende-se considerar como encargos administrativos os custos decorrentes do cumprimento
das obrigacdes de informacdo que impendem sobre as empresas e que sO sdo por elas efectuadas em
consequéncia da sua imposi¢do por via de lei ou regulamento de qualquer tipo ou natureza. Esta consideragdo
como custo devera ser efectuada através de quantificacdo de acordo com métodos de contabilidade analitica.

Por fim, visa-se também esclarecer que nenhum acto administrativo pode criar novos encargos administrativos
ou agravar encargos existentes, sem quantificagdo prévia nos termos previstos na referida resolugao.
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4.4.3.3 O estudo “Paying taxes — The Global Picture”

Relembra-se que este relatdrio tem como objectivo a afericdo da carga fiscal total imposta as

empresas em cada pais.

A edicao de 2009 estabelece trés indicadores de aferi¢do do custo total - a carga fiscal total
sobre os lucros, o nimero de horas dispendidas com a execugdo de tarefas relacionadas com

obrigacdes declarativas e o nimero anual de pagamentos de imposto.

Antes de qualquer andlise adicional, ¢ de assinalar que a Irlanda, em 6.° lugar, ¢ o unico
Estado-Membro da Unido Europeia a ocupar um lugar entre os 10 paises mais bem
classificados, o que se verificou também na edicdo de 2008 em que a Irlanda e a Suica
ocupavam, respectivamente, o 2.° e o 7.° lugares. Este fenomeno ¢ explicado maioritariamente
pelo facto de se encontrarem abrangidos pelo estudo paises que ndo t€ém impostos sobre o
rendimento das empresas ou cujas necessidades de financiamento publico sdo cobertas
predominantemente por receitas resultantes da exploracdo dos seus recursos naturais, como o
petroleo e gas natural (assim, as 10 primeiras posi¢cdes sdo ocupadas, respectivamente, pelas
Maldivas, Qatar, China e Hong Kong, Emirados Arabes Unidos, Singapura, Irlanda, Arabia

Saudita, Oman, Kuwait e Kiribati).

Conforme acima referido, em Portugal cada empresa despende, em média, cerca de 44% dos
seus lucros com os varios impostos a que se encontra sujeita (quando a taxa de IRC ¢ de
25%), o que nos deixa colocados na 96.* posicdo num universo de 181 paises abrangidos

quanto a este indice.

Para além disso, as empresas consomem também cerca de 328 horas por ano a preencher
todos os formulérios necessarios ao cumprimento das suas obrigacdes tributarias. Estas 328
horas colocam Portugal em 130.° lugar do ranking quanto a este indicador, o que é de certa
forma paradoxal, se se tiver em atencdo a classificacdo obtida no indicador do niimero de
pagamentos de impostos a que as empresas se encontram obrigadas anualmente — com efeito,
Portugal aparece classificado em 10.° lugar neste indicador, com um total de 8 pagamentos

anuais.
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Os trés indices acima mencionados dao lugar a um indice composto, que avalia a facilidade de
pagamento de impostos em cada pais, em que Portugal se situa, nesta edi¢do de 2009, na 73.?

posicao dos paises onde ¢ mais facil pagar impostos num universo de 181 paises.

Face a edicao de 2007, Portugal desceu 12 posi¢des neste ranking, uma vez que ocupava
nesse ano a 61.* posicdo (salienta-se, no entanto, que o universo abrangido era entdo de
apenas 175 paises), isto apesar de os custos com impostos suportados pelas empresas terem
regredido de aproximadamente 47% dos lucros para os mencionados 44%.

Os elevados custos de compliance em Portugal resultam de um complexo sistema de impostos
e das suas formas de pagamento, bem como de uma multiplicidade de taxas que obrigam ao
estudo pormenorizado de cada caso concreto: um desperdicio de recursos que, afinal, tem

fraca reprodutividade econémica.
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4.5 Algumas recomendacoes concretas

1) Portugal deve apostar ainda mais na diminuicdo dos custos de contexto, nomeadamente
através de um reforco da coordenacdo dos diversos organismos da administracao fiscal,

. .. - . 1282
entre si e com a administragdo da seguranga social™".

2) Importa ponderar as tendéncias de reforma a nivel internacional que permitem enfrentar,
de forma inovadora, as restricdes ao crescimento do PIB impostas pela tributacao directa

.. 283
tradicional das empresas™ .

3) Devem ser retirados ensinamentos uteis da experiéncia empreendida no Centro
Internacional de Negocios da Madeira (CINM) para o redesenho do sistema de incentivos

ao investimento ¢ a internacionalizacao da economia portuguesa.

4) Devem ser devidamente avaliados os regimes especiais vigentes em alguns congéneres
europeus que visam a atracgdo de capitais e a instalagdo de sociedades holding e

headquarters®**.

%2 Aponta-se, como exemplo, a possibilidade de harmonizar as obrigages acessorias e de pagamento ao nivel
dos impostos e da seguranga social (por exemplo quanto as datas para o cumprimento das obrigagdes mensais de
comunicagdo de rendimentos e nos modos de entrega de reten¢des ao Estado).

% Nomeadamente: (i) o modelo de tributagdo do lucro nio-reinvestido; (ii) a distingdo entre o rendimento activo
e o rendimento passivo, tributando o primeiro a taxas mais baixas e o segundo a taxas mais altas; (iii) a nivel do
rendimento activo, coma possibilidade de introducdo de taxas de tributacdo reduzida para os produtores de bens
e servigos transaccionaveis.

284 Designadamente: (i) amortizaggo fiscal do goodwill financeiro na aquisicdo de participagdes societarias; (ii)
remuneragdo fiscal convencional do capital social; (iii) bases de tributagdo especificas — boxes - para o
diferencial entre os juros suportados e os juros cobrados ao nivel das sociedades de gestdo de tesouraria dos
grupos empresariais; (iv) regimes de propriedade intelectual e industrial, com taxas efectivas de tributacdo muito
reduzidas, visando a instalagdo de actividades tendencialmente mdveis, de caracter extroverso, ¢ de elevado
valor acrescentado.
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5) Ainda ao nivel dos regimes holding sugere-se, desde ja, a introdu¢do com caracter de
generalidade de regimes alargados de participation exemption para dividendos de fonte

extra-comunitaria.

6) Recomenda-se o estudo de medidas fiscais que promovam a capitalizacdo das empresas,

assegurando uma maior neutralidade entre capital proprio e capital alheio®®.

7) Devem ser estudadas medidas especificas de incentivo ao IDE em Portugal por parte de
PME:s estrangeiras - porventura reconsiderando-se os limiares de aplicacdo do regime de
beneficios fiscais contratuais, pensados para projectos de maior dimensao -, bem como a

internacionalizacdo das PMEs portuguesas.

8) Por fim, recomenda-se o estudo das formas técnicas mais adequadas de ultrapassar dois
dos principais constrangimentos a competitividade do IRC actualmente constantes do seu

Codigo:

a) A falta de neutralidade e simetria no tratamento em IRC das mais-valias e

menos-valias na alienacdo de partes sociais™®.

Deve ser reponderada a tributacdo territorial de certos servigos, prestados por ndo-residentes a

sujeitos passivos de IRC**’,

25 Para o efeito ha duas vias possiveis, eventualmente concilidveis: (i) desagravamentos estruturais e
permanentes na remuneracdo convencional do capital social (ja referido na nota anterior); e (ii) restricdes aos
custos de endividamento das empresas, tendéncia que se detecta a nivel europeu, e de que é exemplo
emblematico o sistema alemao de dedutibilidade fiscal dos juros indexada ao EBITDA (lucro antes da deducdo
de juros, impostos e depreciagdes).

2% Com efeito, para além dos casos de exclusdo total da dedutibilidade fiscal das menos-valias realizadas na
alienagdo de participagdes sociais (cfr. arts. 23.°, n.% 6 ¢ 7, do Codigo do IRC), a diferenga negativa entre as
mais-valias e as menos-valias dedutiveis realizadas mediante a transmissdo onerosa de partes de capital, bem
como outras perdas ou variagdes patrimoniais negativas relativas a partes de capital ou outras componentes do
capital proprio, concorrem para a formagéo do lucro tributavel em apenas metade do seu valor (cfr. artigo 42.°,
n.° 3, do Cddigo do IRC). Por seu turno, as mais-valias, ou o saldo positivo das mais e menos-valias, sdo
tributados em 100% do respectivo valor, embora possam beneficiar de uma tributagdo em 50% pelo regime de
reinvestimento, nos termos do artigo 45.°, n.° 4, do Cddigo do IRC. Esta diferenga de tratamento de mais e
menos-valias parece ser muito penalizadora para as empresas portuguesas, especialmente num contexto de
perdas acentuadas, como o actual.
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Capitulo IV. Impostos sobre o Rendimento e Direito
Comunitirio

1. Meétodo

Sendo de louvar a solicitacdo que nos foi dirigida para uma andlise integrada das
matérias de relevancia comunitdria em sede de Impostos sobre o Rendimento, importa, desde
logo, fixar o método de trabalho a adoptar.

Com efeito, se o critério for excessivamente prudente, podera ser criticado o
conservadorismo do mesmo, por contraste com a vasta jurisprudéncia comunitaria que, desde
meados da década passada, vem declarando a incompatibilidade de inimeras normas dos
Estados-Membros em sede de tributagdo directa e promovendo a harmonizagao fiscal que a
vontade politica persiste em rejeitar.

Inversamente, caso as reflexdes se revelem excessivamente abrangentes, legitimar-se-
do as criticas dos que sugerem que o nosso sistema fiscal ndo devera promover de motu
proprio um processo de harmonizagdo voluntaria, alterando disposi¢des sobre matérias
relativamente as quais o proprio Tribunal de Justica das Comunidades ndo apresenta ainda
jurisprudéncia univoca.

Face a tais posi¢des, € posto que nenhuma delas assenta em critérios exclusivamente
juridicos, importard buscar um critério que constitua a base adequada das reflexdes aqui
realizadas. E julgamos que tal critério devera corresponder a doutrina comunitaria do Acto
Clarozgg, que pode, actualmente, ser também testada em sede de relagdes fiscais com

elementos pluri-localizados no espago da Unido Europeia.

7 A circunstancia de Portugal tributar territorialmente certos servigos, prestados por nio-residentes, faz do
agente pagador em Portugal um potencial incumpridor do dever de retengdo, ou obriga-o a entrega de valores
que ndo foram efectivamente retidos aos ndo- residentes, agravando os seus custos no relacionamento com o
exterior. Ndo se mostra justificado, de um ponto de vista de custos de cumprimento, suscitar a aplicagdo das
Convengdes para Evitar a Dupla Tributagdo, nomeadamente nos paises da UE, solicitando certificados de
residéncia e certificando formularios RFI para pequenos montantes. Por vezes tal nem sera tecnicamente viavel,
em particular quando o servico ¢ prestado pelo nao-
-residente por via electrénica (v.g. descarregando-se uma aplicagdo informatica que se adquiriu). Ora, quer na
actividade de consultoria, quer no e-commerce, por exemplo, sdo efectuados pagamentos de servigos ou de
royalties de montantes muito reduzidos, potencialmente sujeitos a tributagdo territorial em Portugal, pelo que
esta tributagdo irrestrita devera ser reequacionada.

8 por todos, vd. The Acte Clair in EC Direct Tax Law (Org.: ANA PAULA DOURADO / RICARDO DA PALMA
BORGES), IBFD, Amsterdam.
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Por conseguinte, e tomando por base da nossa excursao um tal critério, reflectiremos
apenas sobre os aspectos e matérias que dificilmente se podem considerar contestaveis na
abordagem jurisprudencial comunitéria, assente numa regra informal de precedente. Assim
sendo, apenas perscrutaremos as areas em que a regulamentagdo existente em Portugal se
podera considerar, com muito elevado grau de probabilidade, desconforme com as exigéncias
do Direito Comunitario (Fiscal) e que o Tribunal do Luxemburgo tenha por perfeitamente
assentes e indiscutiveis. E, para tal, impde-se que, quer quanto a violagdo propriamente dita,
quer em razdo de possiveis causas justificativas, ndo possam restar dividas — em face da
jurisprudéncia hoje sedimentada — sobre essa desconformidade.

Bastard pensar em casos marcantes da jurisprudéncia comunitaria, como sejam as
decisdes D (C-376/03) e Scorpio (C-290/04), ou, muito recentemente, os acordaos Cartesio
(C-210/06), Krankenheim (C-157/07) ou Truck Center (C-287/07), para aquilatar da
razoabilidade desta opcdo metodoldgica: resumir as propostas de alteragdo da lei fiscal
nacional aos casos de convergéncia doutrinal e jurisprudencial sobre a sua incompatibilidade
comunitaria.

Mais atesta, por fim, esta linha de intervengdo legislativa o facto de ela ser o
pressuposto (ainda que implicito) das modificagdes dos normativos fiscais nacionais operadas
em atenc¢do a jurisprudéncia comunitaria, como se pode comprovar pelas alteracdes operadas
pela Lei n.° 64.°-A/2008, de 31 de Dezembro, que traduziram afinal a recep¢@o para o nosso
ordenamento das estabelecidas doutrinas que dimanam dos acordaos Schumacker (C-279/93),
Wielockx (C-484/93), Gerritse (C-234/01), Conijn (C-346/04), Centro Equestre da Leziria
Grande (C-345/04) ¢ Scorpio (C-290/04) — cfr. actuais artigos 17.°-A ¢ 71.°n.% 8 a 11 do
Codigo do IRS e artigo 88.°/n.° 8 do Codigo do IRC. Anteriormente, j4 a mesma conclusdo se
retirava dos aditamentos dos n° 3 e 6 ao artigos 46.° do CIRC, em razdo das doutrinas Avoir

Fiscal (Caso 270/83) e Saint-Gobain (C-307/97)*%, respectivamente.

2. IRC e Direito Comunitario

2.1 Tributacio pelo rendimento liquido

2 E da transposi¢io das alteragdes introduzidas pela Directiva 2003/123/CE do Conselho, de 22 de Dezembro, &
Directiva 90/435/CEE do Conselho, de 23 de Julho
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As regras gerais de tributacdo dos sujeitos passivos nao residentes pelo método da
retencdo definitiva e liberatoria na fonte t€ém de ser confrontadas com as exigé€ncias
comunitarias jé estabelecidas a este respeito.

Apesar da enunciacdo aprioristica de que a condi¢do de ndo residente ndo ¢, em
principio, equiparavel a de residente, o Tribunal do Luxemburgo vem entendendo, em
multiplas ocasides, que tal comparagao pode (e deve) ser feita.

Transposta, pela Lei n.° 64.°-A/2008, de 31 de Dezembro, para a ordem fiscal nacional
(artigo 71.°/n.°s 8 a 11 do CIRS, aplicavel ao IRC ex vi artigo 88.°/n.° 8 do CIRC) a doutrina
emanada dos acorddos Gerritse (C-234/01), Scorpio (C-290/04), Centro Equestre da Leziria
Grande (C-345/04) e Conijn (C-346/04), importa ora aferir da necessidade de alargar a
deducdo dos “custos directamente relacionados com a actividade” desenvolvida pelos nao
residentes sem estabelecimento estavel sito em Portugal.

Sem prejuizo das vantagens do ponto de vista da coeréncia sistematica que dai
derivariam, ndo ¢ totalmente evidente, do ponto de vista da jurisprudéncia comunitaria
consolidada, que todo e qualquer custo incorrido por um nido residente deva ser dedutivel,
mesmo se directamente relacionado com o desenvolvimento de uma actividade econdmica.

Por forga das recentes evolugdes jurisprudenciais — cfr., muito em particular, decisdo
Truck Center (C-282/07) — julgamos, ao invés, dever manter-se a esse respeito inalterado o
presente regime-regra (que sofre reduzidas excepcdes) da tributagdo por retengdo na fonte do
rendimento bruto obtido por nio residentes sem estabelecimento estavel, mecanismo este que,
alias, vem geralmente compensado por inferiores taxas de tributagdo (§ 49 do acordao Truck
Center).

Assim, ndo nos parece que exista fundamento jurisprudencial inequivoco para concluir
quanto a formula¢do de um principio geral comunitdrio para os sujeitos passivos nao
residentes em Portugal e sem estabelecimento estavel em territorio portugués (e residentes
num Estado-Membro da Unido Europeia) de tributacao pelo valor liquido dos rendimentos
auferidos, que ndo exclusivamente quanto as categorias de rendimento ja actualmente

previstas na lei.

2.2. Tributacao dos Grupos de Sociedades

As condigdes de acesso ao regime especial de tributacdo dos grupos de sociedades

carecem de reavaliacao.
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Em particular, a decisdo do TJCE no caso Papillon (C-418/07) deve ser relevada em
face do actual regime nacional de tributacdo dos grupos de sociedades, o qual exclui do
respectivo perimetro qualquer entidade residente em Portugal detida indirectamente por via de
uma sociedade residente noutro Estado-Membro.

Em termos rigorosamente idénticos aos factos constantes do referido caso, o artigo
63.°n.° 4/alinea f) do CIRC proibe a consideracao, para efeitos do regime especial, de
sociedades indirectamente detidas pela sociedade dominante, mas somente no caso de a
sociedade intermédia ser ndo residente. Ao conceder um tratamento manifestamente
desvantajoso a grupos em que haja sociedades (intermédias) ndo residentes por comparagao
com outros em que haja sociedades (intermédias) com sede ou direccao efectiva em Portugal,
a legislacdo nacional obstaculiza, injustificadamente, a formagdo de grupos societarios
europeus, mormente o cruzamento de participacdes sociais.

Julgamos adequada, em face do exposto, a eliminagdo desta incompatibilidade com o

normativo comunitario.

2.3. Tratamento fiscal do resultado da partilha

O tratamento fiscal concedido ao resultado da partilha de uma sociedade assenta na
distingdo entre a parte qualificada como “rendimentos de capital”’e a parte considerada como
“mais-valias”. Julgamos que o legislador devera ponderar se serd justificado manter o
tratamento diferenciado concedido ao resultado da partilha qualificado como “rendimentos de
aplicagéo de capitais” (artigo 75.%/n.° 2/alinea a) do CIRC) , consoante a residéncia da
sociedade objecto de partilha e a dos socios.

Quanto aos sdcios das sociedades objecto de partilha, pese embora, desde as alteragdes
introduzidas pela Lei n.° 67.°-A/2007, de 31 de Dezembro, haver fundamento legal para
sustentar que o regime do artigo 46.° ¢ aplicavel, por for¢a do artigo 75.°n.° 3 do Cédigo do
IRC, indistintamente a rendimentos de capital apurados em resultado da partilha quer de
sociedades residentes em Portugal, quer de sociedades residentes noutros Estados-Membros
na Unido Europeia — o que se exige, numa légica de ndo discriminagdo — importa esclarecer
esta equivaléncia de tratamento, porventura por orientacdo genérica adequada, em
conformidade com o artigo 68.°-A da LGT.

Uma segunda davida subsiste, todavia, relativamente aos socios. O tratamento fiscal

concedido a residentes e a ndo residentes ser desvantajoso para estes ultimos. Com efeito, os
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sujeitos passivos de IRC nao residentes que obtenham rendimentos de aplicacdo de capitais
em resultado de partilha de sociedade ndo beneficiam expressamente da isen¢ao prevista para
os lucros distribuidos — o artigo 14.°/n.°s 3 a 9 do CIRC nao lhes é, literalmente, aplicavel —
por contraposi¢do ao que sucede com os socios residentes, que se valem dos artigos 90.° e 46.°
do Cédigo do IRC. E isto, ndo obstante a remissdo do artigo 75.°, n.° 3 para o artigo 46.°
denotando claramente o propdsito de um tratamento economicamente equivalente a da
distribuicdo de lucros, justificando, por si s6, um regime fiscal idéntico.

Acresce que tal situagdo configura uma manifesta diferenca de tratamento concedida a
socios residentes (situagdes inbound) e a socios ndo residentes (situagdes outbound), o que
justifica que o legislador nacional se sinta obrigado, em ateng¢do a doutrina do Acto Claro, a
modificar essa dualidade de tratamentos. E sera assim, apesar de se tratar de matéria situada
fora do ambito de harmonizagdo imposto pela Directiva Maes-Filhas, posto que tal argumento
ndo pareceu, até a data, cercear o raio de ac¢do da actividade do Tribunal de Justica, nem ter
feito inflectir o seu sentido de decisdo — cfr. casos Saint-Gobain (C-307/97), Test Claimants
in the FII Group Litigation (C-446/04), Denkavit Internationaal BV (C-170/05) ou Amurta
(C-379/05).

Julga-se, por conseguinte, prudente proceder a harmonizagdo do artigo 14.° em
conformidade, até por (acrescidas) razdes de neutralidade e de competitividade fiscais, o que
acarretard, nomeadamente, consequéncias a nivel da tributacdo em Portugal dos socios ndo
residentes pelos rendimentos imputados em resultado da transferéncia da residéncia social

(artigo 76.°-C do Cddigo do IRC).

2.4. Regime de reinvestimento de mais-valias

O tratamento especial concedido ao reinvestimento de mais-valias decorrentes da
transmissdo onerosa de partes sociais ¢ somente aplicavel no caso de os titulos de divida nos
quais se concretiza o reinvestimento corresponderem a “titulos do Estado Portugués” (artigo
45.°/n.° 4/alinea a) do Codigo do IRC).

Nao sendo admissivel a sua extensdo a titulos de divida emitidos por outros Estados-
Membros da Unido Europeia, julgamos dificilmente contestavel a conclusdo de que ¢
necessaria a reparacao desta flagrante discriminacao, situagdo que, segundo o Grupo de
Trabalho tem conhecimento, ja foi oficialmente assumida perante os Servigos da Comissao

Europeia.
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2.5. Eliminacéo da dupla tributacio economica para estabelecimentos
estaveis de niao residentes

As repetidas alteracdes na redaccdo do artigo 46.° do Codigo do IRC levaram a
existéncia de um regime confuso e que se julga padecer ainda de algumas contrariedades ao
Direito Comunitario.

Desde logo, apesar da extensdo da eliminacdo da dupla tributagdo econdmica aos
estabelecimentos estaveis de entidades residentes noutros Estados Membros, por meio do
artigo 46.°n.° 6 do Codigo do IRC, cré-se que resulta do dito normativo que tais
estabelecimentos estaveis®’ ndo podem valer-se do regime especial do numero 8 do mesmo
artigo, que estatui uma tributacdo por metade dos lucros distribuidos, em certas
circunstancias.

Tais regimes traduzem-se numa evidente vantagem para o sujeito passivo residente
que deve ser estendida ao sujeito passivo ndao residente que possua em Portugal um
estabelecimento estdvel, sob pena de violagdo da liberdade de estabelecimento, como decorre

da doutrina Saint-Gobain (C-307/97).

2.6. Eliminacao da dupla tributacio economica na Associacio em
Participacao

Face as exigéncias comunitérias julga-se, ainda, desconforme com o principio da nao
discriminacdo a ndo extensdo a um associado residente noutro Estado Membro da UE das
vantagens reconhecidas ao associado residente, uma vez que o artigo 14.° do Cddigo do IRC
nao contempla uma tal situagao.

Esta discriminagdo devera, deste modo e pelas razdes ja acima aduzidas, ser

eliminada.

2.7. Regime especial de eliminacio de dupla tributacio econdmica
estabelecido para lucros distribuidos por PALOPs e Timor-Leste

% Com excepgio das agéncias gerais de seguradoras estrangeiras.
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A introducdo unilateral pelo Decreto-Lei n.° 108/2008, de 26/06, de um beneficio
fiscal para os dividendos recebidos por sociedades residentes em Portugal ndo ¢ extensivel aos
estabelecimentos estaveis de sujeitos passivos residentes noutros Estados da Unido Europeia.

A situacdo de desvantagem em que ficam colocados os sujeitos passivos residentes
noutro Estado da Unido Europeia deve ser eliminada, assegurarando a equivaléncia de
tratamento entre as suas filiais e estabelecimentos estaveis em Portugal, conforme prescreve a

doutrina Saint-Gobain (C-307/97)*"".

2.8. Agilizacido dos meios de prova em matérias politicamente
harmonizadas

Quanto as matérias objecto da harmoniza¢do comunitaria e vertidas nas Directivas, e
j& ndo apenas pelo TJCE, julgamos prudente assinalar uma tematica cada vez mais cara aos
sujeitos passivos e a propria Administragao.

Tendo ocorrido uma harmoniza¢ao do Direito Fiscal substantivo, constata-se a falta da
correspondente harmonizagdo procedimental. Revelam-se especialmente preocupantes os
custos de cumprimento associados a obtencdo de documentacgdo certificada pelas autoridades
fiscais da entidade participada — nos termos do artigo 46.°/n.° 12 do CIRC, por exemplo — ou
da entidade beneficiaria — nos termos do artigo 14.°/n.° 4 do CIRC e do artigo 46.°/n.° 12 do
CIRC, por exemplo.

Especialmente notdrio € o facto de, por um lado — e como veio relatado a este Grupo
de Trabalho — a Administragdo Fiscal s6 raramente se deparar com situagdes de
incumprimento dos requisitos impostos pela Directiva Maes-Filhas ou Juros-Royalties,
limitando-se a interven¢do da Administracdo nacional a, quase exclusivamente, corroborar a
verificacdo dos mesmos.

Por outro lado, a experiéncia vem revelando que os socios residentes em Portugal de
sociedades residentes na Unido Europeia revelam, ndo raramente, dificuldades praticas em
lograr a obtencdo da exigida prova documental, seja em virtude de apresentarem
requerimentos ad-hoc as entidades de outros paises (ndo existe qualquer certificado standard
disponibilizado pelas autoridades fiscais nacionais) — as quais, colocam obstaculos ou

recusam-se mesmo a certifica-los — seja por, na sua qualidade de s6cios (muito) minoritarios,

1 A Sr* Dr*. Maria dos Prazeres Lousa coloca reservas quanto a bondade desta concluséo.
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nao disporem de “acesso” a sociedade que distribui os dividendos — cfr. os casos do artigo
46.°/n.° 8/alinea b) do CIRC.

Serd de ponderar uma evolu¢do no modelo de comprovacdo que leve em linha de
conta as preocupagdes anteriores.

Alegadamente, poderiam limitar-se, para o ambito das relagdes fiscais intra-
comunitarias (quanto as zonas de harmonizac¢do), os deveres dos contribuintes residentes em
Portugal a mera obtencdo e comunicacdo a Administracdo Fiscal (por via informatica) dos
dados das entidades receptoras ou devedoras de rendimentos sujeitos a imposto em Portugal
(v.g., identificagdo social e fiscal). A Administragdo incumbiria, por seu turno, a realizago
das necessarias diligéncias relativas a prova dos requisitos legalmente impostos junto das
Administragdes Fiscais dos demais Estados-Membros da Unido, por recurso as prerrogativas
concedidas pela Directiva relativa a assisténcia mutua (Directiva do Conselho 77/799/CEE, de
19 de Dezembro).

Este procedimento poderia ainda ser mitigado por meio da imposi¢ao de sangdes (ou
outros mecanismos adequados) no caso de resultar na ndo comprovag¢do das qualidades e
requisitos alegados pelos contribuintes; tal solu¢do poderia obstar a eventuais abusos por parte

dos mesmos.

3. IRS e Direito Comunitario

3.1. Deducoes a colecta

Na linha de uma preocupacao geral e recorrente, justifica-se apurar da subsisténcia de
proibi¢des quanto a consideracao fiscal de determinadas despesas com conex@o comunitaria.

Embora admitamos que o regime de dedugdo de despesas de saude (artigo 82.° do
CIRS), educacgado (artigo 83.° do CIRS), pensdes de alimentos (artigo 83.°-A do CIRS),
pagamentos a lares (artigo 84.° do CIRS) e de prémios de seguros (artigo 86.° do CIRS)
pudesse ser, em certa medida, objecto de esclarecimentos adequados por meio de orientagdes
genéricas emanadas para o efeito, julga-se preferivel ressalvar na prépria lei a regra da nao
discriminacao comunitaria, a semelhanca, alids, do que ja sucedeu relativamente ao artigo 85.°
do CIRS.

Parece adequado impor, no primeiro caso, a admissibilidade da dedug@o das despesas

incorridas com bens vendidos e servigos prestados por instituigdes de satde localizadas
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noutros Estados-Membros, bem como a delimitacao de tais despesas, ao menos, as que, caso
se lhes aplicasse o IVA nacional, ficariam sujeitas a uma taxa reduzida de 5% ou isentas.

Deverd esclarecer-se, ainda, quanto as despesas de educacdo, que estas serdo
dedutiveis a colecta ainda que os servigos educativos sejam prestados por estabelecimentos
europeus de ensino, conquanto tais entidades sejam reconhecidas para o efeito pelas
competentes entidades desses paises.

Por identidade de razdes, serd igualmente avisado salvaguardar as dedugdes relativas
aos encargos com lares e prémios de seguros, ndo devendo inviabilizar a dedugdo a colecta o
facto de as entidades prestadoras de tais servigos, conquanto habilitadas para o efeito, serem
residentes no espaco da Unido — quanto a seguros, vd., por todos, caso Danner (C-136/00).

Quanto as pensdes de alimentos, embora a conclusdo pareca poder extrair-se da lei,
encontramos vantagens em esclarecer que o facto de o conjuge que recebe a pensdo ser
residente noutro Estado Membro da Unido Europeia nao serd impeditivo da respectiva
deducdo, desde que a pensdo seja ali tributada (assim impedindo uma dupla vantagem fiscal)

— cfr. acordaos De Groot (C-385/00) e Schempp (C-403/03) .

3.2. O residente virtual

Transposta a doutrina Schumacker (C-279/93) / Wielockx (C-484/93) para o CIRS com
a Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro (Lei do Or¢amento de Estado para 2009), impdem-se
ora duas consideragoes.

Desde logo, exige-se o esclarecimento adequado — assim evitando desnecessarios
litigios — da equiparagdo com o regime do residente de que o sujeito residente virtual passa a
gozar. Esse esclarecimento impde-se, posto que os termos utilizados pelo legislador no artigo
17.°A do CIRS — “podem optar pela respectiva tributacdo de acordo com as regras
aplicaveis aos sujeitos passivos ndo casados residentes em territdrio portugués com as
adaptacdes previstas nos nimeros seguintes.” — ddo azo a uma interpretagdo muitissimo
ampla do mesmo (e.g. admissibilidade de utilizagdo do regime simplificado de tributacdo em

ambos os Estados envolvidos, com consequente dupla dedugdo de custos”?), que pode ndo

2 Na opinido da Dra Maria dos Prazeres a aplicacdo das regras do regime simplificado ¢ uma decorréncia
normal deste regime especial, na medida em que ao pretender-se conceder um tratamento equivalente ao dos
sujeitos passivos residentes, os rendimentos objecto de englobamento devem ser rendimentos liquidos, sejam da
categoria A ou da categoria B.
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corresponder nem a leitura dessa norma realizada pela Administragdo Fiscal*”’, nem a leitura
pretendida pelo proprio Tribunal do Luxemburgo.

Em segundo lugar, justificar-se-ia ponderar se o raciocinio Schumacker / Wielockx nao
¢, ainda, valido para rendimentos das Categorias E, F e G, ao menos para certos efeitos, a
saber, a propodsito das dedugdes a colecta de natureza pessoal ¢ familiar e do splitting
conjugal.

Julgamos ndo haver uma base suficientemente soélida (ndo ha Acto Claro) para
sustentar que o sujeito passivo ndo residente que aufira de fonte portuguesa pelo menos 90%
dos seus rendimentos, independentemente da categorizacdo dos mesmos, possa solicitar a
qualidade de residente virtual para aceder a possibilidade de dedugdo a colecta das despesas

familiares e pessoais em que incorreu, assim como ao splitting conjugal.

4. Aspectos gerais e comuns a IRC e IRS

Podem encontrar-se, na jurisprudéncia comunitaria, proibi¢des de discriminagdo que

sao indistintamente aplicaveis a ambos os impostos sobre o rendimento.

4.1. Ficcoes, presuncoes inilidiveis e outros normativos de combate a elisao
fiscal internacional

Julgamos existir um razoavel consenso no Tribunal Europeu no sentido de considerar
restritivos e, por isso, incompativeis com as exigéncias comunitarias os normativos anti-elisao
fiscal (tax avoidance) que ndo assegurem ao contribuinte a possibilidade de contra-prova (das
fundadas razdes comerciais) de determinado comportamento ou que, pressupondo o proposito
elisivo em certas operagdes, ficcionam os efeitos fiscais em termos desfavoraveis ao
contribuinte.

O recurso privilegiado a Clausula Geral Anti-Abuso, a salvaguarda de contra-prova
pelo contribuinte para todos os casos legalmente indicados (e indiciados) como elisivos e a
restricdo dos normativos especiais anti-abusivos aquelas construgdes juridicas que, na senda
da posi¢do do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, configurem ‘“operacgdes
totalmente artificiais” (e por isso, justificadamente atacaveis pela legislagdo dos Estados-
Membros) — Acordaos Leur-Bleum (C-28/95), Lankhorst-Hohorst (C-324/00), Lasteyrie du

3 por exemplo, tera sido pretendida, pelo legislador, a extensdo do beneficio fiscal constante do artigo 58.° do
Estatuto dos Beneficios Fiscais (rendimentos de propriedade intelectual) aos residentes virtuais?
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Saillant (C-9/02) Cadbury Scweppes (C-196/04) Oy AA (C-231/05), entre outros — parecem

ser questdes a ponderar no ambito da respectiva conformidade com o Direito Comunitario.
Admitimos que seja mais proveitoso que tal reflexdo seja promovida num quadro mais

amplo de redefinicdo do papel reservado a este género de normas no ordenamento fiscal

nacional.

4.2. Portaria n.° 150/2004 de 13 de Fevereiro (Lista de Paraisos Fiscais)

A colocagao do Chipre, Estado-Membro da Unido Europeia, na lista de paraisos fiscais
constante da Portaria n.° 150/2004, de 13 de Fevereiro, conduz a atribui¢do de um tratamento
fiscal desfavoravel a sujeitos passivos residentes nesse pais, podendo questionar-se a
compatibilidade desta solucdo legal com as imposi¢des comunitarias.

Revela-se evidente que o regime de tratamento fiscal aplicado, em termos genéricos,
ao Chipre — por razdo da sua inclusdo na lista — afronta prima facie o principio da ndo
discriminacao de agentes econdmicos residentes noutros Estados-Membros da Unido. No
caso, essa discriminagio ¢ dupla, posto que quer directamente™*, quer em termos indirectos

295 SO
, OS agentes €conomiCos

(por meio de transacgdes com entidades residentes em Portugal)
sdo dissuadidos de se estabelecerem no Chipre e as entidades residentes no Chipre
restringidas, pela legislacdo fiscal nacional, no exercicio das liberdades economicas
comunitarias de que dispdem.

J& a situacdo do Luxemburgo ndo ¢ inteiramente comparavel: a mengdo feita a esta
jurisdi¢do € especifica, encontrando-se limitada aos regimes fiscais especiais instituidos em
1929 e 1938 — factor que ndo pode ser descurado em sede da potencial justificagao de uma tal
medida — além de tal posicdo se encontrar expressamente ressalvada na propria Convengao de
Dupla Tributagdo de Portugal com o Grao-Ducado (artigo 29.°/n.° 1). Inversamente, todas as
entidades com residéncia no Chipre serdo submetidas a um regime desfavoravel, quer por

comparag¢ao com as entidades nacionais, quer com as entidades com sede ou direc¢do efectiva

nos demais paises da Unido Europeia.

% E.g., a imputagdo ficticia de rendimentos imobiliarios prescrita no artigo 51.%n.° 2 do CIRC ou aplicagio do
regime Controled Foreign Companies pelo artigo 60.° do CIRC.

5 Por exemplo:

- artigo 23.°/n.° 7 do CIRC (desconsiderag@o das menos-valias apuradas);

- artigo 45.°/n.°4/alinea c¢)/1 do CIRC (desconsideracdo para efeitos do regime de reinvestimento, de mais-valias
apuradas em transacgdes com entidades cipriotas);

- artigo 59.° do CIRC (desconsiderac¢do dos pagamentos).
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A necessidade de modificacdo da dita Portaria ndo pode, por conseguinte, deixar de
ser considerada, sem prejuizo de o assunto vir a ser resolvido a breve trecho, na sequéncia da

negociagao e assinatura da respectiva Convencdo de Dupla Tributagao.
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Capitulo V. O Projecto da Matéria Colectivel Comum
Consolidada do Imposto Sobre As Sociedades (MCCCIS)

1. Introducao

1.1 Antecedentes

Sobre o projecto da MCCCIS pairam, neste momento, algumas interrogagdes> °, sendo dificil
antecipar o rumo que podera ser tomado ao nivel das instancias comunitarias. Contudo, pela
amplitude e profundidade dos trabalhos desenvolvidos entre 2004 e 2008 e, bem assim, pelo
interesse e comentarios que suscitou de variados sectores ¢ previsivel que, no futuro, venha a
constituir um referencial a ter em conta no ambito de revisdes dos impostos sobre sociedades
no plano nacional.

Por isso, a incurs@o por este tema mais ndao ¢ do que um ponto de situacdo sobre o estado dos
trabalhos desenvolvidos por iniciativa da Comissao Europeia, dando relevo aos aspectos-
chave do novo modelo de base tributdvel e também as principais dificuldades evidenciadas,
que poderdo, afinal, fazer sogobrar o projecto, tanto no plano técnico como politico.

Tendo presente que, em matéria de tributagdo directa, o Tratado das Comunidades Europeias
(doravante, TCE) apenas aponta para uma aproximacao das legislacdes nacionais sempre que
se revele necessario para o apropriado funcionamento do mercado interno, a concretizacdao da
estratégia de Lisboa®’ levou a Comissdo Europeia a delinear um programa de trabalho,
centrado no imposto sobre as sociedades, que comportava diversas iniciativas dirigidas para a
remogao dos obsticulos fiscais ao pleno aproveitamento pelas empresas europeias das
potencialidades do mercado interno.

Tais iniciativas incluiam, por um lado, a adop¢do de medidas de caracter especifico e de
ambito limitado, dirigidas, designadamente, a elimina¢do da dupla tributagdo (juridica e
econdmica) susceptivel de ser provocada pela retencdo na fonte sobre dividendos, juros e
royalties e pelas regras sobre precos de transferéncia e a assegurar a neutralidade fiscal nas

reestruturacdes empresariais, e, por outro, apontavam para um projecto de solugdo mais ampla

¥ Oficialmente ndo foram prestadas explicagdes sobre a ndo apresentacio do projecto legislativo durante o ano
2008. No entanto, as noticias veiculadas pela imprensa referiam que Comissdo Europeia congelou o projecto
devido ao referendo irlandés ao tratado de Lisboa (Tax Notes International, Oct 6, 2008, p.15).

27 A estratégia de Lisboa adoptada pelo Conselho Europeu de Lisboa, realizado em 23 e 24 de Margo de 2000,
foi concebida para desempenhar um papel central na consecugido dos objectivos de competitividade, crescimento
sustentavel e emprego na Unido Europeia, de modo a tornar a economia europeia a mais competitiva e dinamica
do mundo, até 2010.
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susceptivel de permitir as empresas com actividades em diversos Estados membros a
determinagdo de uma base tributavel a escala europeia. Este leque de medidas nao
contemplava qualquer iniciativa relativa a harmoniza¢do das taxas do imposto sobre as
sociedades ou a fixacdo de um nivel minimo para as taxas, assumindo-se de forma clara que
tal dominio deveria ser relegado para a exclusiva competéncia dos Estados membros®”,
deixando-lhes assim alguma margem de flexibilidade para a criacdo dentro do mercado

. . . N 299
interno de um ambiente caracterizado por um certo grau de concorréncia fiscal”".

1.2 As principais etapas do desenvolvimento do projecto MCCCIS

Desde a publicagao, em 2001, da comunicacao intitulada “Para um mercado interno sem
obstaculos fiscais: Estratégia destinada a proporcionar as empresas uma matéria colectavel
consolidada do imposto sobre as sociedades para as suas actividades a nivel da UE™®, a
Comissao Europeia definiu como linha programatica o inicio de um debate mais amplo
relativo as medidas de caracter geral que apontavam para um modelo de base tributavel para
as sociedades europeias embora, entre os quatro modelos apresentados no Estudo sobre a

Tributagio das Sociedades (2001)*"', j4 fosse manifesta a preferéncia pela MCCCIS, reputado

28 proposta que, desde logo, suscitou reacgdes, tanto ao nivel dos Estados membros e dos alguns especialistas e
académicos. E o caso do Professor Dr. Cristoph Spengel (Universidade de Mannheim), no artigo «Common
corporate consolidated tax base — don’t forget the tax rates», EC Tax Review, 2007-3, pp. 118-120, que se
pronuncia no sentido de: “Increasing tax competition might provoke Member States to further tax cuts on
corporate profits. Moreover, it worsens the proper functioning of the Common Market if decisions where to
locate investments are mainly tax driven. This inevitably raises the question whether a CCCTB should be
combined by a minimum level for the tax rate on corporate profit. A minimum corporate tax rate has two
objectives: it protects an efficient allocation of resources and thus the economic goals of the EC Treaty.
Moreover, it protects the autonomy of Member States with respect to the personal income tax. Therefore, a
harmonized tax base combined with a minimum corporate tax rate serves as a compromise between economic
efficiency in the EU and the Member States tax autonomy””.

% Na Comunicagdo da Comissdo ao Conselho, ao Parlamento Europeu e ao Comité Econdmico e Social sobre
Politica Fiscal da Unido Europeia - Proridades para os proximos anos (23 de Maio de 2001) — COM (2001)260
final é afirmado que “tax systems must be made simpler and more transparent. In this context it is important to
recognise that, while harmful tax competition must be addressed both at EU level and at the broader
international level, notably within the OECD, and the State aid provisions of the Treaty must be respected, a
reasonable degree of tax competition within the EU is healthy and should be allowed to operate. Tax
competition may strengthen fiscal discipline to the extent that it encourages Member States to streamline their
public expenditure, thus allowing a durable reduction in the overall tax burden” .A versdo desta Comunicagéo
encontra-se publicada no Boletim C.T.F. N.° 403, Julho-Setembro 2001, pp. 225-262

3% COM(2001)582, de 29 de Outubro de 2001, cujo anexo contém um resumo do Estudo da Comissdo sobre «A
Fiscalidade das Empresas no Mercado Interno».

' No estudo Commission Staff Working Paper, «Company Taxation in the Internal Market» (SEC/2001/1681)
sdo apresentados quatro modelos de solucdes globais para o imposto sobre as sociedades no quadro da Unido
Europeia, a saber: (1) “Tributagdo pelo Estado da sociedade-mée (“Home State Taxation”) baseado num sistema
de reconhecimento mutuo da legislagio do Estado da sociedade-mde que passaria a ser aplicavel na
determinagdo da base tributavel do grupo; (2) Base tributavel harmonizada (“Common Consolidated Base
Taxation”) assenta em regras comunitarias harmonizadas para a determinacdo de uma base tributavel tnica a
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como o modelo que, em ultima analise, poderia proporcionar o pleno aproveitamento das
potencialidades do mercado interno.

Na avaliagdo global da estratégia em matéria de fiscalidade das empresas feita pela Comissdo
na sua comunicagdo intitulada “Um mercado interno sem obstaculos em matéria de
fiscalidade das empresas — realizagcOes, iniciativas em curso e desafios a ultrapassar”
(2003)**, além de reiterada a opcdo pelo projecto da MCCCIS, sdo analisados com bastante
detalhe alguns dos principais aspectos técnicos e politicos fulcrais para o seu desenvolvimento
e realcadas as dificuldades a ultrapassar para a sua conclusdo. Por isso, nas conclusdes, ¢
afirmado que os trabalhos técnicos relativos ao objectivo de longo prazo constituido pela
matéria colectdvel comum a nivel da UE seriam prosseguidos, podendo mesmo ser
intensificados em funcdo do grau de apoio politico recebido.

Apesar de o projecto de uma matéria colectavel comum consolidada, a concretizar no longo
prazo, ter sido acolhido com cepticismo por muitos Estados membros ¢ de a Comissdo
Europeia ter igualmente reconhecido o caracter politicamente ambicioso do mesmo, bem
como as dificuldades técnicas a ultrapassar para a sua concretizagdo, decidiu avancar com a
apresentacdo de um documento®® ao Conselho ECOFIN informal, de 7 de Julho de 2004, do
qual recebeu um apoio de principio na parte em que previa a criagdo de um grupo de trabalho
mandatado para levar a cabo os estudos de natureza técnica necessarios para servirem de base
a preparacdo de uma proposta legislativa.

Na comunicagéo intitulada “Execucdo do programa comunitério de Lisboa — A contribuicéo

95304

das politicas fiscais e aduaneiras para a Estratégia de Lisboa™"", a Comissdo Europeia

voltou a sublinhar a relagdo existente entre o projecto da MCCCIS e o programa da estratégia

de Lisboa e assumiu como objectivo politico a apresentacdo de uma proposta legislativa em

5

2008. O Parlamento Europeu®” e o Comité Econémico e Social Europeu’® emitiram

nivel europeu; (3) Imposto Europeu sobre os Lucros das Empresas (“European Corporate Income Tax”), cuja
receita poderia reverter, no todo ou em parte, para o orcamento da UE; (4) Harmonizag@o das regras nacionais
em matéria de tributagdo das empresas, através da criagdo de uma base tributdvel e de um regime fiscal inicos
para as empresas da UE, que substituiria os regimes nacionais em vigor.

Uma panoramica geral sobre o projecto CCCTB ¢ fornecida pelo artigo de KUBIK Katharina e MASSONER
Christian «Common Consolidated CorporateTax Base — the possible content of Community Law provisions»,
EC TAX REVIEW 2008-3, pp. 137-141.

392 COM(2003)726, de 24.11.2003 . A versdo portuguesa desta Comunicagio foi publicada no Boletim de C.T.F.
N.°411-412, Julho-Dezembro 2003, pp.168-213.

303 V., Commission Non-Paper to informal ECOFIN Council, 10 and 11 September 2004: «A Common
Consolidated EU Corporate Tax Base».

3% COM(2005)532, de 25.10.2005.

3% Resolugido do PE sobre a fiscalidade das empresas na Unido Europeia: uma matéria colectavel comum
consolidada do imposto das sociedades (2005/2121 (INI), 13 de Dezembro de 2005.
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igualmente pareceres favoraveis ao trabalho encetado pela Comissao Europeia sobre o
desenvolvimento do projecto da MCCCIS.

De acordo com o programa de trabalhos delineado no documento da Comissio de 2004°%,
nos anos seguintes (2006 e 2007) foram apresentadas duas Comunicagdes sobre os progressos
realizados e as etapas futuras a percorrer.

A Comunicacdo de 2006°" foi dedicada a explicacio do contexto ¢ dos objectivos da
MCCCIS e a Comunicagio de 2007°” serviu para reiterar os objectivos’'° e divulgar os
principais elementos do projecto’'' sobre os quais tinham incidido os trabalhos realizados,
sublinhando que o projecto em curso, pelo seu caracter compreensivo, era muito ambicioso e
colocava inimeras dificuldades de ordem técnica e politica aos Estados membros. Assim,
deveriam ser desenvolvidos esforcos adicionais para ultrapassar os problemas existentes em
ordem a alcangar os consensos necessarios. Anunciava-se que, paralelamente as discussdes
técnicas realizadas pelos subgrupos e pelo Grupo de Trabalho principal, tinha sido iniciada a
avaliagdo do impacto qualitativo e quantitativo, que deveria ser publicada aquando da
apresentagio da proposta legislativa ao Conselho.’?

Entre Novembro de 2004 ¢ Abril de 2008°"%, a Comissdo Europeia promoveu a realizagdo de

treze reunides do grupo de trabalho, no ambito das quais foram produzidos numerosos

3% parecer do CESE sobre “uma base de incidéncia comum consolidada para a tributagdo das sociedades na UE”
(Parecer exploratério) ECO/165, 14 de Fevereiro de 2006.

%7 Commission Non-Paper to informal ECOFIN Council, 10 and 11 September 2004 — «A Common
Consolidated EU Corporate Tax Base» — 7 July 2004.

3% Implementing the Community Lisbon Programme: progress to date and next steps towards a Common
Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB) — COM(2006)157 (versao portuguesa publicada no Boletim CTF n.°
417, pp. 333-355). Foi apresentada pela Comissdo ao ECOFIN em Junho de 2006, a que se seguiu um relatorio
de progresso oral ao Conselho ECOFIN de Dezembro do mesmo ano.

3% Implementing the Community Programme for improved growth and employment and the enhanced
competitiveness of EU business: Further Progress during 2006 and next steps towards a proposal on the
Common Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB). Versdo portuguesa publicada no Boletim CTF n.° 420,
pp. 375-391.

310 “The implementation of the CCCTB could make a significant contribution to the success of the Internal
Market, to improved growth and employment and to the enhanced competitiveness of EU business in the world
in line with the renewed Lisbon strategy. In addition, the EU could become a more attractive market for
investment and this should lead to increased intra-EU investment and foreign direct investment.”

31" Constantes de dois anexos: Anexo 1 — Some specific technical points discussed in the December 2006
extended CCCTB working group meeting; Anexo 2 — Some detailed technical issues which have been discussed
in the CCCTB working group and which the Commission is still reflecting.

312 A proposta seria apresentada sob a forma de Directiva tendo como base juridica o artigo 94.° do Tratado das
CE, requerendo, portanto, a aprovag@o do Conselho por unanimidade.

Os resultados da avaliagdo do impacto nunca foram divulgados devido certamente as dificuldades de simulacio
da base comum consolidada, porquanto ndo se tornava possivel identificar as sociedades que, em cada Estado
membro, poderiam qualificar-se para a aplicagdo do novo regime e muito menos recolher dados sobre a sua
situacdo tributaria (V., CCCTB Working Document CCCTB\WP\057, Abril08).

313 Por iniciativa da Comissdo e de sucessivas presidéncias do Conselho da Unido Europeia, o projecto da
MCCCIS foi incluido nas agendas de 5 reunides do Conselho: ECOFIN Informal (Haia), de 10 e 11 Setembro de
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documentos que reflectem a evolucao e o estado final das posigdes expressas tanto pelos
Servicos da Comissdo como pelos representantes dos Estados membros, e ainda pelos
académicos e representantes dos meios empresariais consultados. No entanto, os 68
documentos produzidos, disponiveis no sitio da Internet dedicado a esta tematica’", ndo
fornecem uma visdo completa sobre o formato da futura base tributdvel comum e consolidada,
dados os varios aspectos fundamentais ainda em aberto, ndo sendo de excluir também que a
proposta legislativa que, no futuro, venha a ser apresentada pela Comissdo Europeia se afaste,

em alguns pontos, das solu¢des debatidas e apresentadas nos documentos.

1.3 Objectivos da MCCCIS

O objectivo central associado ao projecto da MCCCIS, como ja referido, ndo pode desligar-se
do programa da Estratégia de Lisboa e, nessa medida, reconduz--se a uma solugdo
compreensiva susceptivel de eliminar de uma forma global e sistematica os obstaculos criados
as empresas europeias pela coexisténcia de multiplos impostos sobre as sociedades com
regras diferentes e que, segundo o estudo da Comissdo “Company Taxation in the Internal
Market ”(2001), fornecem um forte contributo para minar a eficacia e o bom funcionamento
do mercado interno.

Os obstaculos identificados no estudo da Comissao Europeia situavam-se em trés niveis: (1)
dos custos de cumprimento suportados pelas sociedades com actividades em diferentes
Estados membros, decorrentes da existéncia de uma pluralidade de regulamentagdes
nacionais; (2) das duplas tributagdes decorrentes dos ajustamentos dos precos de
transferéncia, ou ainda da ndo comunicabilidade dos prejuizos fiscais entre as sociedades do
grupo; e (3) dos custos associados as reestruturacdes empresariais transfronteiras.

O projecto da MCCCIS’" teve, pois, como proposito instituir a possibilidade legal de as
sociedades com afiliadas ou estabelecimentos estaveis em diferentes Estados membros da UE
determinarem uma base tributdvel conjunta no ambito do imposto sobre os lucros,

subordinada a um conjunto de regras e principios comuns, a que se seguiria um mecanismo de

2004; ECOFIN informal (Viena) de 7 de Abril de 2006; ECOFIN de 7 de Junho 2006; ECOFIN de 28 de
Novembro de 2006; ECOFIN de 5 de Junho 200.

3! http://ec.europa.eu/taxation_custom/taxation/company_tax/common_tax_base/index_en.htm

315 Sobre as vantagens da CCCTB para o incremento dos investimentos e criagdo de postos de trabalho:
ANDERSSON Krister «An optional and competitive common consolidated corporate tax base — a
comprehensive measure towards a better functioning internal market», Ec Tax Review, 2008-3, pp. 98-99.
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imputagdo a cada Estado membro envolvido, mediante a utilizacdo de mecanismos de
reparticao adequados.

Seguindo esta linha de orientagdo, o processo de determinagdo da MCCCIS desenvolver-se-ia
em quatro passos, a saber: (1) cada sociedade do grupo determinaria a matéria colectavel
individual segundo as regras comuns adoptadas ao nivel da UE; (2) as bases tributaveis
individuais seriam agregadas, mediante a aplicacdo do método de consolidacdo definido, e
seria apurada a matéria colectdvel comum consolidada (MCCC); (3) a MCCC seria repartida
pelas sociedades e estabelecimentos estaveis de cada um dos Estados membros segundo uma
ou varias formulas pré-definidas; e (4) cada Estado membro determinaria o imposto devido
pelas sociedades residentes e pelos estabelecimentos estaveis de sociedades nao-residentes
correspondente a parcela da MCCC imputada, aplicando a taxa prevista na respectiva
legislagdo nacional.

A Comissao assinalou ainda outros méritos associados ao projecto da MCCCIS, traduzidos na
potencial reducao do risco de algumas areas das legislagdes nacionais dos Estados membros
serem declaradas pelo Tribunal de Justiga das Comunidades Europeias (TJCE) como
incompativeis ou desconformes com as liberdades fundamentais do TCE e pela eventual
diminui¢do da vulnerabilidade a evasdo e a fraude das actuais legislacdes dos Estados
membros em matéria do imposto sobre sociedades porque, ao assentarem na tributagao
separada das sociedades integradas em grupos, levam inevitavelmente a exploragdo abusiva
das diferencas existentes e das fraquezas detectadas, quer ao nivel legislativo quer

administrativo.

1.4 O caracter facultativo da MCCCIS

A semelhanga de qualquer projecto legislativo comunitario sobre matérias fiscais, o relativo a
MCCCIS teria também como destinatarios todos os Estados membros. Porém, o caracter
ambicioso do projecto, a sujeicdo do processo de decisdo sobre a fiscalidade a regra da
unanimidade e os constrangimentos de ordem politica e constitucional com que se defrontam
alguns Estados explicam a opgao ab initio pela consideragdo da hipotese da sua introducio
apenas por alguns Estados membros, recorrendo ao mecanismo da cooperagdo reforgada

prevista nos artigos 43.°a 45.°do Tratado das Comunidades Europeias (TCE)’'®.

316 Para maiores desenvolvimentos sobre o funcionamento do mecanismo da cooperagdo reforcada ver:
CERIONI, Luca «The Possible Introduction of Common Consolidated Base Taxation via Enhanced Cooperation:
Some Open Issues», European Taxation, vol. 46, N.° 5-2006.

319



Por outro lado, a vontade de tornar a MCCCIS®!” atractiva para os investidores europeus e de
paises terceiros determinou que o projecto comportasse a concessao de uma opgao dirigida as
sociedades dos Estados membros que o adoptarem, perspectivando-se, deste modo, uma dupla
opgdo: uma, a ser exercida pelos Estados membros®® que decidirem nesse sentido; outra,
pelas sociedades residentes dentro de cada um daqueles Estados.

Ainda que, do ponto de vista economico, a introducdo da MCCCIS em todos os Estados
membros com caracter obrigatorio configurasse a solucdo ideal, pois poderia até, a prazo,
conduzir a substituicdo integral das regras nacionais e propiciar menor exposicao a actuagdes
de planeamento fiscal, a experiéncia europeia no dominio da fiscalidade directa ndo permite
alimentar grandes esperangas sobre a concretizacao de tal projecto. Mesmo que tal ideia
beneficiasse de um amplo apoio, encontrar um sistema de regras comuns aceitavel por todos
os Estados membros revelar-se-ia uma tarefa cicldpica, pelo que, desde logo, a Comissao se
orientou para um sistema opcional que passaria a coexistir com os sistemas de regras

nacionais de determinacao da base tributavel.

2. Os elementos estruturantes de uma possivel MCCCIS

2.1 FElementos basicos do projecto de Matéria Colectavel Comum (MCC)

Sobre esta matéria, o progresso alcancado até Abril de 2008 baseou-se no Grupo de Trabalho
(criado em 2004) e nos seus diferentes subgrupos e ficou consubstanciado num documento®"”
que contém um enunciado dos principios que poderiam servir de enquadramento e de
inspiragdo na definicdo de um conjunto de regras sobre os elementos basicos em que poderia

assentar a base tributavel comum consolidada.

37 Uma abordagem das vantagens da CCCTB e de aspectos especificos que contendem com o tratamento dos
rendimentos gerados pelos investimentos internos e externos e ainda com as medidas anti-abuso ¢ efectuada por
PANAYTI, Christiana HJI «The Common Consolidated Corporate Tax Base — Issues for Member Sates Opting
out and Third Countries», European Taxation March 2008, pp. 114-123.

318 perante o conhecimento das reais dificuldades de o projecto CCCTB recolher a aprovagio por unanimidade, a
Comissao, desde o inicio, anunciou que iria examinar a possibilidade de uma iniciativa legislativa dirigida, em
principio, a todos os Estados membros mas acrescentou que analisaria igualmente a possibilidade de, em ultimo
recurso, lancar mao do instituto da cooperacao reforgada, ao abrigo dos artigos 43.° a 45.° do TCE, permitindo
em sequéncia que um grupo constituido, pelo menos, por oito Estados membros adoptasse o projecto. Uma
referéncia a este tipo de abordagem ¢ feito na Comunica¢do da Comissdo de 2001 «Para um mercado interno
sem obstaculos fiscais” COM(2003)726 final.

319 European Commission CCCTB/WP057annotaded\doc\en, 20 November 2007. A Comissdo deixou bem claro
(V., ponto I — 3) que as ideias apresentadas no documento t€m um caracter preliminar, sujeitas a discussdo e de
modo algum poderiam ser entendidas como vinculativas no sentido de comprometer politicamente a Comissio
quanto ao contetido de uma possivel futura proposta legislativa.
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Seguindo a ordem natural das coisas, o ponto de partida para a definicdo dos elementos que
deveriam entrar (ou ndo entrar) para a formagdo da base tributdvel comecgou por ter como
referéncia a base tributavel individual de uma sociedade residente num Estado membro, para
evoluir posteriormente para o processo de agregacdo conducente a base tributavel consolidada

de um grupo de sociedades.

Na concepgao inicial do formato da matéria colectavel comum (MCC), a Comissdo Europeia
declarou que levaria em conta os principios da uniformidade e da simplicidade, os quais
teriam como corolario a definicdo de uma base ampla, indo assim ao encontro das opinides
expressas por varios economistas consultados de que “a broad base with low tax rates is the
most economically efficient, having both the least and fewest potentially distortionary
effects”. Em termos praticos, as consequéncias desta abordagem implicariam,
designadamente, uma limitagdo dos beneficios fiscais que operassem sob a forma de redugdes
a base tributavel comum consolidada ¢ o estabelecimento de limitagdes a dedutibilidade de

algumas despesas e encargos.

2.1.1 A dependéncia da Matéria Colectavel Comum (MCC) de um
referencial contabilistico

Na concepcao da MCC, um dos elementos essenciais objecto de ponderacao teria de passar
necessariamente pelo estabelecimento do grau de dependéncia das regras fiscais de um
referencial contabilistico comum, dadas as relagdes existentes em todos os Estados membros
entre as regras nacionais de determinacdo da matéria colectdvel e os normativos
contabilisticos.

Apesar de a Comissdao Europeia, no seu documento “Non-Paper” de 2004, pender para o
estabelecimento de uma ligacdo formal e directa entre a base tributdvel comum e as normas
internacionais de contabilidade ou normas internacionais de relato financeiro (NIC/IFRS)320,

tal opgdo acabou por ser afastada, embora mantendo a contabilidade como ponto de partida

para o apuramento da matéria colectavel. Contribuiram para tal mudanga de posicdo o

320 Sobre a relagio entre a contabilidade e a MCCCIS: VALDERRAMA, Irma Johanna Mosquera «The CCCTB
Compatible with National GAAP? What’s Next?» Intertax, Vol. 36, Issue 8/9, 2008, pp. 359-370.

Uma perspectiva que considera as IFRS como um potencial denominador comum para servir de base a
determinagdo da matéria colectavel comum consolidada é apresentada por OESTREICHER Andreas and
SPENGEL Christoph «Tax Harmonization in Europe: The Determination of Corporate Taxable Income in the
Member States», European Taxation, October 2007, pp. 437-451.
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reconhecimento de que nem todos os Estados membros impdem a elaboracdo das contas
individuais segundo o sistema das NIC/IFRS, a desadequacdao de algumas normas do novo
sistema contabilistico aos principios e objectivos que enformam a tributacdo das empresas ¢ a
necessidade de acautelar que a continua evolugdo do sistema internacional da contabilidade se
repercutisse de forma automatica nas regras fiscais.

Por conseguinte, o calculo da MCCCIS teria como ponto de partida a contabilidade elaborada
pelas sociedades de acordo com os principios contabilisticos geralmente aceites, tal como sao
adoptados por cada Estado membro, procedendo-se a posteriori aos ajustamentos necessarios
para dar cumprimento ao corpo de regras fiscais que forem definidas pela Directiva. Deste
modo, a projectada independéncia dos normativos sobre a MCCCIS de um sistema de

1 . . ~
e maior densificagcao

normalizagdo contabilistica especifico exigiria mais regulamentagdo™
dos conceitos do que se verifica, actualmente, nas legislagdes nacionais daqueles Estados
membros que acolhem, em grande extensdo, o conteido das directivas técnicas da

contabilidade.

2.1.2 Ambito subjectivo da MCCCIS

Em conformidade com o acima referido, a proposta da Comissdo Europeia orientar-se-ia para
uma delimitacdo do ambito subjectivo da Directiva relativa a MCCCIS que abarcaria todas as
sociedades residentes em Estados membros da UE sujeitas ao imposto sobre os lucros, cujos
tipos juridicos constassem de uma lista, a semelhanca das que integram os anexos das
Directivas do Conselho 90/434/CEE e 90/435/CEE, ambas de 23 de Julho®** e da Directiva
2003/49/CE, de 3 de Junho™®. Seriam igualmente abrangidas sociedades de formas juridicas
similares de paises terceiros’>* sujeitas a um ou mais impostos sobre os lucros vigentes na UE.
As sociedades residentes em Estados membros que preenchessem os requisitos de

elegibilidade, i.e., constarem da lista e integrarem um grupo assente numa relacdo de dominio,

32! Por isso, a Comissdo admitindo que seria impossivel estabelecer, de forma exaustiva, na Directiva, o conjunto
de regras detalhadas sobre todas as matérias de caracter técnico, propds o recurso ao procedimento da
comitologia tendo como base juridica o artigo 5.° da Decisdo 1999/468/CE do Conselho, de 28 de Junho (J.O. C
255), para os aspectos técnicos de implementagdo da MCCCIS, que seriam objecto de normas de execugdo a
adoptar por Directiva da Comissdo. A Decisdo 1999/468 fixa as regras de exercicio das competéncias de
execucdo de instrumentos legislativos do Conselho que sejam atribuidas a Comissao.

322 Directiva que define o regime fiscal comum dos lucros distribuidos por sociedades afiliadas a sociedades mie
de diferentes Estados membros.

32 Directiva que estabelece o regime fiscal dos pagamentos de juros e royalties entre sociedades associadas de
diferentes Estados membros.

324 A Comissdo assinalou que seriam também objecto de consideragio sociedades constituidas em paises
terceiros mas residentes fiscais num Estado membro.
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conferido pela detencdo de mais de 50% do direito de voto, poderiam optar pelo regime da
matéria colectavel comum. As sociedades de paises terceiros poderiam também exercer a
opcdo relativamente aos seus estabelecimentos estaveis situados em Estados membros. A
opcao teria a validade de cinco anos e poderia ser renovavel automaticamente por periodos
sucessivos de 3 anos.

Duas ou mais sociedades pertencentes a um grupo, segundo o critério antes referido, entre as
quais se verificasse a deten¢do por uma sociedade de uma percentagem ndo inferior a 75%
dos direitos de voto de outra sociedade poderiam optar’> em conjunto pela MCCCIS,

segundo a regra do all-in or all-out.**®

2.1.3 Regras basicas de determinacio da Matéria Colectavel Comum
(MCC) ao nivel individual

As regras sobre os elementos estruturantes da MCC deveriam ser aplicadas por todas as
sociedades que optassem pelo novo sistema, incluindo aquelas que formulassem a opcao pela
consolidagdo, processo a efectuar com observancia de regras especificas.

A matéria colectavel seria determinada numa base anual e corresponderia, em termos gerais, a
diferenca entre os rendimentos ou proveitos®>’ sujeitos a imposto, deduzidos dos rendimentos
isentos, e 0s encargos ou gastos considerados fiscalmente dedutiveis®.

As propostas apresentadas pelos Servigos da Comissao sobre as regras dedicadas a definig¢do
dos principios bésicos de tributacdo - da anualidade, da realizagdo, de avaliagdo, da

solidariedade dos exercicios — e a metodologia de determinacdo do resultado fiscal (teoria do

325 A questio relativa ao caracter opcional da MCCCIS suscitou posigdes divergentes por parte de representantes
das administragdes fiscais e dos meios empresariais. Enquanto os primeiros consideram a op¢do como um
potencial perigo em termos de custos de cumprimento ¢ de planeamento fiscal e que, além do mais, deveria ser
uma decisdo da competéncia dos governos nacionais, aquando da transposi¢do da Directiva, os segundos,
representados pela Business Europe, defendem firmemente a proposta de criagdo de um sistema opcional para as
sociedades.

326 O limite de participagdo para integrar o perimetro de consolidacdo comegou por ser previsto para 75%
(aferido em % de direitos de voto). Uma alternativa em considerag@o consistiria em estabelecer o mesmo nivel
percentual de participag@o (> 75%) para que um grupo de sociedades fosse elegivel para a opgdo pela MCCIS e
pelo regime de consolidagao.

327 Os proveitos incluiriam rendimentos de qualquer natureza, em dinheiro ou em espécie, quer os resultantes da
actividade operacional quer da alienag@o de activos, juros, dividendos e outras formas de distribui¢do, royalties,
subsidios e doagdes. Os subsidios associados a aquisi¢do, construcdo e melhoria de activos deprecidveis, bem
como os proveitos resultantes da venda de activos amortizados num sistema de “pooling”, seriam deduzidos ao
valor deprecidvel. Por seu turno, seriam subtraidos a matéria colectavel os dividendos e mais-valias abrangidos
pelo regime de “participation exemption”.

2 Em termos genéricos, os encargos ou gastos dedutiveis incluiriam todos aqueles que fossem suportados pelo
contribuinte para a produgdo dos rendimentos ou manutengdo da respectiva fonte produtora. Os Servigos da
Comissao defendiam que a defini¢do das condigdes gerais de deducdo dos encargos deveria ser acompanhada de
uma listagem dos encargos ndo dedutiveis.
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balango vs teoria da demonstracao dos resultados), do tratamento das rubricas dos proveitos e
custos, reporte dos prejuizos fiscais, consagram solugdes que os Servigos da Comissdo
reputam como mais apropriadas mas nem todas recolheram o apoio dos Estados membros
que, como regra, cristalizam as suas posi¢des na defesa dos normativos nacionais.

Os aspectos nucleares em que se tornaram mais evidentes as divergéncias entre as solugdes
preconizadas pelos diferentes intervenientes no debate destas matérias prendem-se
fundamentalmente com: (i) os métodos de célculo das depreciacdes (incluindo as mais-valias
e menos-valias); (i) as provisdes (defini¢do das condi¢des de aceitagdo fiscal das provisdes e
enunciagdo, pela positiva ou pela negativa da lista das provisdes dedutiveis); (iii) a defini¢ao
de rendimento liquido tributavel (incluindo a opgao pelo caracter unitario vs parcelar do lucro,
o reconhecimento dos proveitos; as condi¢cdes a que subordina a dedutibilidade dos custos, a
lista dos encargos ndo dedutiveis); (iv) o conceito de relagdes especiais para efeitos da
aplicacdo das regras sobre precos de transferéncia; e (v) os aspectos internacionais
(rendimentos de fonte estrangeira, quer seja localizada em paises terceiros quer nos Estados
membros que ficassem fora do sistema da MCCCIS ).

No que concerne ao reporte dos prejuizos, a proposta que recolheu consenso previa apenas o
reporte para a frente por periodo ilimitado, sendo portanto rejeitado o reporte dos prejuizos

para tras (exercicios anteriores ao do apuramento do prejuizo).

2.1.4 A consolidacio

A componente da consolidagdo iria introduzir no projecto da matéria colectdvel comum
vantagens muito significativas, sendo mesmo salientado pelos Servicos da Comissdo™” como
0 aspecto mais atractivo do projecto pelos beneficios associados a eliminacdo dos resultados
das operacdes efectuadas entre as sociedades do grupo e pela compensagdo horizontal dos
prejuizos intra-grupo. Acresce que a aplicagdo do principio “arm’s length” e das regras sobre
precos de transferéncia ficaria circunscrita as operagdes realizadas entre as sociedades
pertencentes ao grupo fiscal e entidades relacionadas (conceito aferido pela detencdo de
direitos de voto superior a 20% ).

No ambito da consolidagdo, a eliminagdo dos resultados intra-grupo determinaria que a
respectiva tributacao fosse diferida para o exercicio de saida dos activos da esfera do grupo ou

da cessacdo do regime.

329y, Comunicagio da Comissdo COM(2006)157, pag. 7.
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Em contrapartida, e como ¢ sobejamente reconhecido que tal op¢ao implicaria a introdugao no
projecto de um elevado grau de complexidade, decorrente da necessidade de uma
regulamentacdo detalhada sobre as regras de funcionamento do “grupo fiscal” (sua
composi¢ao, realizacdo das operacdes de consolidacdo, consequéncias de entradas e saidas de
sociedades, consideracdao dos prejuizos aquando da cessagdao do regime, tratamento uniforme
dos rendimentos obtidos no estrangeiro).

A consolidacdo implicaria ainda a instituicdo de um mecanismo de reparticdo da matéria
comum consolidada pelos Estados membros envolvidos®’, o qual, obviamente, nunca poderia
reflectir as especificidades de todos os sectores de actividade. Tal introduziria no projecto
uma questdo de natureza politica da maior delicadeza, que acresceria aos problemas

administrativos, de gestao e controle do sistema de determinagao da MCCCIS.

Definicao do grupo

A proposta desenhada pelos Servigcos da Comissao consistia em considerar que a consolidagao
seria obrigatoria para todas as sociedades que, optando pela MCCIS, tivessem uma afiliada
qualificada — conforme defini¢do infra — ou um estabelecimento estavel situado noutro Estado
membro (i.e., o principio “all-in” ou “all-out”)**".

A definicdo do ambito ou do perimetro do grupo basear-se-ia, em principio, no critério dos

. 332
direitos de voto

. Para ser considerada sociedade qualificada, uma entidade deveria ser
detida — em termos de direito de voto®* - por outra entidade em pelo menos 75%. Para efeitos

de calculo da percentagem efectiva detida de forma indirecta, deveria ser aplicado o método

330 No entanto sempre foi reconhecido pela Comissdo (Vd, Documento “Non Paper” 2004) que o projecto de
uma base tributdvel comum também ofereceria vantagens consideraveis as sociedades europeias em termos de
uma redugdo dos custos de cumprimento. Por isso, foi admitido que, sendo necessario, os trabalhos poderiam ser
divididos em duas fases, que comportariam: (i) primeiro o desenvolvimento de uma base tributdvel comum; e (ii)
posteriormente, o desenvolvimento do método de consolidagdo. Quanto ao processo de implementagdo, a
questdo de saber se também deveria seguir a abordagem em dois passos (“two-stage approach”) foi uma questdo
deixada em aberto.

31 A composi¢do de um grupo poderia compreender: (i) uma sociedade-mie residente na UE e as suas
subsidiarias residentes na UE, incluindo os seus estabelecimentos estaveis, quer a sociedade-mae fosse
controlada por uma sociedade da UE ou por sociedade de um pais terceiro, independentemente de a cadeia de
participagdes incluir uma sociedade de um pais terceiro (a chamada “sandwich situation”); (ii) duas ou mais
sociedades afiliadas residentes na UE cuja sociedade-mae fosse residente num pais terceiro; (iii) Dois ou mais
estabelecimentos estaveis localizados em Estado membro da UE pertencentes a uma sociedade residente num
pais terceiro.

332 Critério que nunca recolheu apoio unanime no seio do grupo de trabalho.

333 Ao contrério, as delegacdes de alguns Estados membros propuseram que o critério a adoptar fosse o da
percentagem detida no capital social da afiliada ou, entdo, um critério que combinasse os direitos de voto e
percentagem do capital. Outros Estados defendiam que o limiar da percentagem fosse mais elevado, fixando-se
em 90% e outros ainda ndo aceitavam que na cadeia de participagdes houvesse interposi¢do de entidades
residentes em paises terceiros.
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da multiplicagdo das percentagens detidas em cada um dos niveis da cadeia. Porém, para
efectuar o calculo, uma percentagem igual ou superior a 75% detida directamente contaria
como sendo equivalente a 100% e uma percentagem igual ou inferior a 50% seria considerada

irrelevante.

Método de Consolidacio

De notar que a op¢do pelo método de consolidacdo integral ndo teria em consideragdo os
direitos dos s6cios minoritirios o que significaria, nos termos da proposta dos Servigos da
Comissdo, ndo deveriam ser compensados mesmo quando a sociedade participada
transmitisse integralmente os prejuizos a outras sociedades do grupo. Ou seja, a matéria
colectavel consolidada aglutinaria a totalidade das matérias colectaveis de todas as entidades
do grupo (método de consolidagdo integral) extraindo-se assim todas as consequéncias da
consideracdo do grupo como uma entidade econémica unica.

Em coeréncia com essa abordagem, a matéria colectavel consolidada nao incluiria quaisquer
resultados de operagdes intra-grupo, i.e., efectuadas entre sociedades do mesmo grupo, assim
eliminando os problemas resultantes da aplicagcdo das regras sobre pregos de transferéncia que
apenas se aplicariam as operagdes realizadas com entidades relacionadas nao pertencentes ao
grupo fiscal.

Quanto aos prejuizos fiscais que uma sociedade tivesse apurado antes de integrar um grupo
abrangido pelo regime da MCCCIS, os mesmos ndo seriam transmitidos as demais sociedades
do mesmo, devendo ser compensados ao nivel individual com a parcela da matéria colectavel
consolidada que lhe fosse imputada de acordo com o mecanismo de reparti¢do aplicavel.

J&, porém, os prejuizos apurados pelo grupo no dmbito da consolida¢do seriam livremente
transmitidos para compensag@o com os lucros tributdveis consolidados dos exercicios futuros,
aplicando na sua plenitude o principio da comunicabilidade transfronteiras dos prejuizos
fiscais apurados por sociedades de diferentes Estados membros.>**

Os Servigos da Comissdo apresentaram uma solucdo consistente com a ideia de que o grupo
deveria ser tratado de uma forma tdo proxima quanto possivel de uma entidade econdémica
unica e, em conformidade, ndo se previa a atribui¢do de prejuizos consolidados reportaveis a

uma sociedade que saisse do grupo, por exemplo por venda (total ou parcial) da participagao.

334 Sobre a dedugio dos prejuizos fiscais transfronteiras no quadro do regime da MCCCIS e a aplicabilidade dos
entendimentos plasmados em diversos acorddos do TICE, reputa-se de interesse a leitura de GAMMIE, Malcom
«Cross-Border Losses and the CCCTB”, draft/4th November 2008 (artigo ndo publicado).
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No entanto, de acordo com aquela abordagem ja seria admissivel que, quando um grupo

cessasse de aplicar o regime da MCCCIS®, os prejuizos fiscais consolidados ainda em

reporte pudessem ser atribuidos as sociedades que para os mesmos contribuiram, de acordo
. - . ~ 336

com um mecanismo de reparticdo determinado no ano da cessagao™".

Nao foi previsto que a MCCCIS fosse efectuada qualquer deduciao, nomeadamente a titulo de

beneficios fiscais concedidos pelas legislacdes nacionais.

2.1.5 Tratamento dos rendimentos obtidos no estrangeiro (paises terceiros
e Estados membros)

A MCCCIS foi elaborada de forma compreensiva e, como tal, pautou-se pelo principio da
tributagdo numa base mundial, o que significa que incluiria ab initio todos os rendimentos,
quer os de fonte comunitdria quer os originados em paises terceiros, mesmo que alguns
viessem a ser excluidos por for¢a do método da isengao.

Um ponto consensual desde o inicio apontava para o objectivo de que o regime a conceder

37 no quadro da futura Directiva sobre a MCCCIS deveria

aos rendimentos de fonte externa’
conciliar a necessidade de conferir um nivel adequado de protec¢ao da base tributdvel comum
com a de evitar potenciais conflitos com as convengdes para evitar a dupla tributagao (CDT)
celebradas entre Estados membros e paises terceiros. A consecucdo daquele objectivo levaria
a assumir que a futura Directiva sobre a MCCCIS poderia sobrepor-se e derrogar as
disposi¢des conflituantes das CDT em vigor entre Estados membros mas teria de respeitar as
obrigagdes existentes ao abrigo das CDT em vigor com paises terceiros.

A linha de orientacdo seguida nos trabalhos dos Servigos da Comissdao pautou-se pois pelo
principio da simplicidade, e pelo objectivo de tornar o mercado interno um espaco atractivo
para a instalagdo de investidores de paises terceiros e, em simultaneo, proporcionar as
empresas europeias com investimentos em paises terceiros a possibilidade de competirem em

igualdade de condi¢des com os investidores locais, tendo sido objecto de especial atencao

quatro tipos de rendimentos : (i) lucros imputaveis aos estabelecimentos estaveis de

333 Solugdo contestada pelas delegagdes de alguns Estados membros que lhe apontaram imperfei¢des patentes,
por exemplo, a desigualdade de tratamento dado as sociedades que saem do grupo por deixarem de preencher as
condigdes para o integrarem.

336 Delegacdes de alguns Estados membros manifestaram posicdes divergentes a respeito do recurso a uma
formula determinada com base em dados relativos apenas ao ano da cessag@o do grupo fiscal poderia conduzir a
pratica de abusos.

337 Sobre as consequéncias fiscais internacionais da adopgdo da CCCTB v., entre outros, KEMMEREN, Eric
C.CM. «Exemption method for PE and (major) shareholdings best services: the CCCTB and the internal
markets concerned», Ec Tax Review, 2008-3, pp.118-136.
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sociedades do grupo situados em paises terceiros € em Estados membros fora do sistema da
MCCCIS; (i1) rendimentos de partes sociais qualificadas detidas por soceidades do grupo; (iii)
rendimentos de participagdes de carteira; e (iv) outros rendimentos passivos (royalties, rendas,
juros, mais-valias, etc.).

Neste contexto, a solu¢do gizada pela Comissdo seria inspirada pelo principio da NIC
(neutralidade na importacdo de capital)’*®, entendido como perspectivando uma MCCCIS
com atraccdo de todos os rendimentos obtidos pelas sociedades do grupo numa base mundial,
mas comportando uma isen¢ao relativamente a alguns (ou todos) os rendimentos incorporados
na base originados em paises terceiros. Ou seja, tratar-se-ia da assun¢do do principio da
tributacdo numa base mundial com a consagracdo do método da isencdo para a eliminagao da
dupla tributagdo em algumas categorias de rendimentos e acompanhado de uma medida
antiabuso — mecanismo de “switch-over” — de molde a prevenir a ocorréncia de situagdes de
dupla ndo tributagao.

Porém, as solugdes a aplicar seriam diferenciadas, variando consoante a natureza dos
rendimentos e a localizagdo da respectiva fonte, num pais terceiro ou noutro Estado
membro®”’.

No primeiro caso, aos rendimentos de uma participacio qualificada®*® (superior a 10% dos
direitos de voto ou do capital), detida durante pelo menos um ano e, bem, assim aos lucros de
um estabelecimento estavel incorporados na MCCCIS seria aplicado o método da isengdo®*.
Em coeréncia com o tratamento proposto para os dividendos, foi igualmente sugerido que a
isencdo se estendesse as mais-valias resultantes da aliena¢do das participagdes que
preenchessem as mesmas condigdes. Porém, a dupla isengdo dos dividendos e das mais-valias
poderia desencadear, como corolario logico, a previsdo de regras restritivas ao nivel da

dedutibilidade dos encargos associados 4 obtengdo daqueles rendimentos ou ganhos®*%.

338 A respeito das virtualidades de uma CCCTB simples, competitiva e compreensiva para resolver os problemas
de dupla tributag@o e reduzir os custos de cumprimento ver: BARENFELD, Jesper «A Common Consolidated
Corporate Tax Base in the European Union — A Beauty or a Beast in the Quest for Tax Simplicity» Bulletin for
International Taxation, July 2007, pp. 258-271.

339 CCCTB/WP057 annotated - “CCCT: Possible Elements of a technical outling” (20Nov.2007).

** Conceito inspirado na Directiva 90/435/CEE, de 23 de Julho.

31 Os Servigos da Comissdo consideraram preferivel o método da isengdo com a justificagdo de que o crédito de
imposto indirecto ¢ complexo quando a cadeia de participagdes apresenta varios niveis, dadas as dificuldades
inerentes a necessidade de determinar o imposto sobre os lucros que incide sobre os lucros de todas as
subafiliadas.

32 As formas de protecgdo da base tributivel através da limitagdo de abusos decorrentes da dedugdo de encargos
suportados com a obtenc¢do de rendimentos isentos ndo obtiveram consenso. Com efeito, se ¢é relativamente
pacifica a limitacdo da dedugdo das despesas de gestdo relacionadas com as participagdes que geram dividendos
isentos, na linha ja consagrada pela directiva 90/435/CEE, de exclusdo de 5% dos dividendos, ja as restri¢des a
dedutibilidade de outros encargos, v.g. os encargos financeiros, suscita alguma controvérsia, tanto mais que ¢
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Por outro lado, a opgao pelo método da isencao de forma tdo ampla implicaria igualmente que
fossem equacionadas medidas de protec¢ao da base tributdvel em ordem a evitar a emergéncia
de situagdes de dupla ndo tributacdo. Para esse efeito, teriam de ser objecto de consideragao
pelo menos duas hipdteses: (i) a possibilidade de substituicio do método da isen¢do pelo
método do crédito do imposto (regra “switch-over”) sempre que a tributagdo dos lucros fosse

efectuada a uma taxa inferior a um determinado limite’”; e (ii) as regras do tipo CFC

(controlled foreign companies™)**.

Aos dividendos relativos a participacdes ndo qualificadas e a outros rendimentos passivos
com origem em paises terceiros seria aplicado o método da imputacdo normal, isto ¢, a
deducdo do imposto pago no pais da fonte seria limitado a frac¢do do imposto correspondente
no pais de residéncia’®, a ser repartido de acordo com a formula de reparticio da base comum
consolidada, o que equivale a dizer que teria de ser previsto um mecanismo para o calculo do
limite do crédito de imposto a ser concedido por cada Estado membro.

Por sua vez, os lucros imputaveis aos estabelecimentos estaveis de sociedades do grupo
abrangidas pela MCCCIS situados noutros Estados membros seriam sempre integrados na
base consolidada, o mesmo sucedendo com os dividendos e os outros rendimentos pagos entre
sociedades daquele, aos quais se aplicariam necessariamente as directivas comunitarias
relativas ao regime fiscal comum das sociedades maes e afiliadas e juros e royalties. Nao se
verificando as condicdes destas, seriam aplicaveis as regras definidas para os rendimentos

com fonte num pais terceiro, com a diferenga de que ndo haveria switch-over no caso dos

dividendos.

susceptivel de remeter para o ambito das medidas antiabuso, sejam sob a forma de regras de subcapitalizacdo ou
de limitagdes indexadas ao EBITDA.

33 Chegou a ser proposto que esse nivel fosse estabelecido em 40% da taxa média do imposto sobre os lucros
nos Estados membros.

3 A concepgio de um regime comum “CFC” (em alternativa ou como complemento do mecanismo “switch-
over”) obrigaria a definir um conjunto de aspectos cruciais para o seu funcionamento, de que se destacam: (i) a
natureza dos rendimentos abrangidos; (ii) limiar de participag@o relevante; (iii) tipo de entidades a incluir e
respectivos regimes de tributagdo; (iv) regime de imputagdo dos rendimentos. Sobre a necessidade de definigdo
de um modelo comum de medidas antiabuso ver Comunicagdo da Comissdo Europeia ao Conselho, o
Parlamento Europeu e Comité Economico e Social “A aplicagdo as medidas antiabuso na area da tributagdo
directa — na U.E. e em relagdo a paises terceiros”, [COM(2007) 785], de 10 de Dezembro. Sobre comentarios
relativos a esta Comunicagdo ver: DE BROE, Luc «Some observations on the 2007 communication from the
Commission: “The application of anti-abuse measures in the area of direct taxation within the EU and in relation
to third countries”, Ec Tax Review 2008-3, pp. 142-1438.

A introducdo de medidas antiabuso no contexto da MCCCIS foi objecto de andlise no doc TAXUDI1/RP
CCCTB/WPO065, de 26 de Marco 2008.

3% Os Servigos da Comissio sugeriram que, no calculo do limite do imposto pago no estrangeiro, os rendimentos
seriam considerados liquidos dos encargos relacionados com a sua obtencdo, adiantando que, por razdes de
simplificagdo, os encargos poderiam ser fixados em 2% dos rendimentos brutos, excepto se o contribuinte
pudesse demonstrar que suportou encargos de um montante inferior.
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As repercussOes da adopgao destas regras provavelmente obrigariam a renegociacao das
convencdes bilaterais destinadas a evitar a dupla tributagdo celebradas entre Estados
membros, na medida em que poderiam ser esvaziadas de conteudo nas matérias em que a
futura Directiva da MCCCIS implicasse uma derrogacdo das clausulas de repartigdo da
competéncia tributaria nas mesmas consagradas.

Ja relativamente aos rendimentos com fonte em paises terceiros integrados na MCCCIS, as
regras de tratamento sugerido, sempre que fossem conflituantes com as cldusulas das
convengoes celebradas entre Estados membros e paises terceiros, deveriam ser derrogadas em

ordem a garantir o respeito das obriga¢des assumidas.

3. Mecanismos de reparti¢cao da MCCCIS

O projecto da MCCCIS nao implicaria a criagao de um imposto europeu sobre as sociedades,
limitando-se, tdo-s6, ao apuramento da base tributavel, dando total liberdade aos Estados
membros para fixaram o nivel das taxas do imposto. Com base nesta premissa, uma das
consequéncias da opc¢do por uma base tributavel comum consolidada seria necessariamente a
instituicdo de um mecanismo de reparticdo dessa base pelas sociedades e estabelecimentos
estaveis de entidades que integrassem o grupo, desde que localizados em Estados membros.

Os Servicos da Comissdo, conscientes da importancia politica e sensibilidade que esta matéria
representaria para os Governos dos Estados membros pelas implicagdes orgamentais que da
mesma decorreriam, apresentaram uma proposta’*® para o mecanismo de reparticio que
visava dar resposta a um conjunto de requisitos, reputados essenciais para assegurar uma
divisdo equitativa da base tributavel. Nesta linha, a formula a utilizar deveria: (a) ser simples
de aplicar e facil de controlar; (b) ser dificil de manipular, em ordem a evitar desvios
indevidos da base tributavel; (c) ter como resultado uma distribui¢ao justa da base tributavel
entre as diferentes entidades abrangidas; e (d) evitar efeitos indesejaveis em termos de

concorréncia fiscal.

346 «CCCTB: Possible Elements of the Sharing Mechanism’, CCCTB/WP060, (13 November 2007) e ‘The
mechanism for sharing the CCCTB’, CCCTB/WP047 annotated (November 2006).

Chamando a atengdo para as dificuldades de encontrar uma férmula que satisfizesse os interesses de todos os
Estados membros, V., WEINER, Joann Martens «Formula One. The race to find a common formula to apportion
the EU tax base», Ec Tax Review, 2008-3, pp. 100-110.
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Na sequéncia das discussOes realizadas sobre os varios métodos possiveis para proceder a
reparticdo’”’, a preferéncia acabou por recair numa féormula constituida por trés factores,
seleccionados por fornecerem um contributo decisivo para a geragdo do rendimento
tributavel: trabalho (medido pela massa salarial e numero de trabalhadores)**®; capital
(medido pelo valor dos activos, com excepcao dos intangiveis e dos activos circulantes); e
vendas (adoptando o principio do destino)**’. As ponderacdes a atribuir a cada um dos
factores que integram a formula®® ficaram por definir, por ndo se tratar de uma questio
técnica. Por isso, a discussdo desse aspecto foi relegada para o nivel politico e apds a
conclusdo da avaliagdo de impacto das diferentes opgdes possiveis para o projecto.

De acordo com o ponto de vista dos Servigos da Comissao, o calculo da formula de reparticao
deveria ser feito numa base anual a partir de dados extraidos da contabilidade de cada
entidade do grupo, quando a base tributavel consolidada seja positiva, pois, sendo negativa, os
prejuizos fiscais consolidados seriam objecto de reporte ao nivel do grupo.

A parcela da MCCC atribuida a cada entidade do grupo seria possivel deduzir os prejuizos
fiscais anteriores a aplicacdo deste regime e, eventualmente, beneficios fiscais concedidos
pela legislacdo do Estado membro da residéncia. Por sua vez, a colecta seriam deduzidos os
impostos locais e os créditos de imposto por dupla tributagdo internacional.

Reconhecendo as dificuldades, quer de ordem conceptual quer de ordem pratica, subjacentes a

construcao da féormula de reparti¢do, os Servigos da Comissdo manifestaram-se favoraveis a

7 Um método baseado numa abordagem macroeconémica e dois métodos baseados em abordagens
microecondmica (firm-specific), um, utilizando o valor acrescentado e o outro, recorrendo a uma foérmula
composta por trés factores. (v., doc CCCTB\WP\052)

¥ Em favor da inclusdo do “labour apportionment factor” na féormula de reparticio da MCCCIS, pela
simplicidade de aplicagdo, embora considerando esse factor como uma espada de dois gumes, e tendo por base a
experiéncia dos E.U.A, se pronunciou VENINGER, Patrick J. «The labour apportionment factor for a common
consolidated corporate tax base: a double-edged sword», International Transfer Pricing Journal, Vol. 15, n.° 5,
2008, pp. 213-219.

9 Sobre os méritos da proposta da Comissdo: «A multi-factor formula has some advantages because, by
including several income generating factors (both on the production/supply side and on the marketing/demand
side), it has an element of self-adjustment and is more resistant to tax planning: shifting a factor from one
jurisdiction to another jurisdiction to another would only partially impact on the outcome of the formula»
VIERI, Ceriani «CCCTB and the Financial Sector», EC Tax Review 2008/4, p. 166.

O factor “Vendas” ¢, sem divida, o que gera maior controvérsia, embora seja utilizado em paises como os
Estados Unidos e o Canada para efeitos de reparticdo da base tributavel. Mesmo admitindo a inclusio deste
factor, as posi¢des dividem-se sobre a consideracdo das “vendas na origem” ou as “vendas no destino”. A
Comissao defendeu esta ultima hipdtese com o fundamento de que as “vendas na origem” ndo permitiriam
atribuir a base tributavel a “localizagéo correcta”, porquanto ndo teriam em conta os efeitos da contribui¢do dos
inputs intermédios para a formagdo do rendimento ou as diferencas na produtividade dos outros factores através
de uma cadeia de sociedades de um determinado grupo. Por outro lado, a inclusdo do factor “vendas no destino”
visa traduzir o lado da procura na formacdo do rendimento e, além do mais, ¢ um factor menos movel e por isso
menos vulneravel a manipulagdes do que os outros dois factores da férmula.

330 A formula para repartir a base por uma sociedade A de um dado grupo seria a seguinte:
[1/m x Vendas®/Vendas®™ + 1/n x (1/2 x Massa Salarial */Massa Salarial®™™ + %4 x N.° Trabalhadores*/N.° Trabalhadores&"") +
+ 1/0 x Activos®/Activos&™*] x MCCCIS, sendo 1/m + 1/n+ 1/o=1
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inclusdo de uma cléusula de revisdo apds o decurso de um determinado periodo (e.g. cinco
anos) e, bem assim, consideraram razoavel a introdu¢ao de uma cldusula de salvaguarda que
possibilitaria a uma entidade a utilizagdo de uma férmula especifica sempre que os efeitos da
aplicacdo da formula geral ndo reflectissem de forma adequada a representatividade e a
importancia das actividades desenvolvidas nos diferentes Estados membros envolvidos.

De todo o modo, as caracteristicas especificas de alguns sectores de actividade reclamariam
sempre a construcdo de uma formula de reparticdo apropriada ou uma adaptagdo da formula
geral. Nesse sentido, os Servigos da Comissao identificaram como sectores elegiveis para esse
efeito os servicos financeiros, os transportes (aéreos e caminhos de ferro) ¢ as

telecomunicagoes.

4. Aspectos administrativos e de resolucao de litigios

A entrada em vigor do projecto de MCCCIS deveria ser acompanhada da instituicdo de uma
estrutura administrativa ao nivel europeu dotada de poderes de gestdo centralizada dos
contribuintes envolvidos e de resolucao de conflitos, pois, s6 desta forma se extrairiam todas
as consequéncias da existéncia de regras comuns para a determinacdo da base tributavel e
asseguraria uma actuacdo uniforme no cumprimento das obrigacdes fiscais das sociedades
abrangidas, no plano da interpreta¢do dos normativos legais, da inspeccao e da defini¢do dos
procedimentos de recurso.

No entanto, tal op¢cdo nao foi considerada realista e exequivel, tendo presente quer o estado
actual da harmonizagdo directa quer a auséncia de um instrumento legal adoptado ao nivel da
U.E. que possibilite formas de cooperacdo directa entre as administragdes fiscais dos Estados
membros, porquanto a Directiva 77/799/CEE, do Conselho, de 19 de Dezembro, no ambito da
assisténcia mutua pouco mais permite do que a troca de informagdes entre respectivas
autoridades competentes.

Em face de tais dificuldades, a opcao reputada como ideal e que acabaria por ser objecto de
discussio e plasmada num documento™' contemplaria um sistema administrativo e
jurisdicional da MCCCIS que, sem se desligar completamente das estruturas e
regulamentagdes nacionais, exigiria um elevado grau de cooperagdo e de coordenacao entre as

2

.. ~ . 35 , . . . . . - , .
administracdes fiscais™. Para além disso, implicaria a introducdo de varios aspectos

31 Doc. TAXUD TF1 CCCTB/WP061 (13 Nov. 2007).
332 Que por sua vez requeria uma alteragio a Directiva 77/799/CEE, do Conselho sobre a assisténcia mutua entre
os Estados membros.
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inovadores, quer no plano dos procedimentos administrativos, envolvendo nomeadamente a
introducao do conceito de “balcao inico”, a criagdo de comité consultivo que garantisse a
uniformizagao de interpretagdo e aplicagdo das regras comuns sobre a MCCCIS, para além de
uma instancia judicial especializada”.

O sistema administrativo e jurisdicional projectado determinaria que o grupo de sociedades
designasse a entidade que actuaria como representante (ou “principal taxpayer”) e que seria
responsavel pelo cumprimento das obrigagdes fiscais e por todo o relacionamento com a
administracgdo fiscal designada igualmente como “principal tax administration”.

O contribuinte “Principal” seria naturalmente a sociedade mae situada ao nivel mais elevado
residente num Estado membro ou, ndo sendo o caso, a sociedade mae residente num Estado
membro do subgrupo europeu ou, ainda ndo existindo um subgrupo europeu, a sociedade ou o
estabelecimento estavel designado para o efeito.

A administragdo fiscal “Principal” seria a autoridade fiscal competente do Estado membro de
residéncia do contribuinte “Principal”. Caber-lhe-ia o papel de representante das demais
administracdes fiscais envolvidas junto do contribuinte “Principal” e dos tribunais bem como
a responsabilidade pela coordenagdo da actividade de inspeccdo, a apreciagdo das
reclamagdes e recursos administrativos.

Outro aspecto relevante igualmente objecto de reflex@o seria a da constitui¢ao de um comité
ao nivel europeu dotado do poder de emissdo de decisdes vinculativas para os Estados
membros em ordem a assegurar uniformidade em matéria de interpretagdo e de aplicacdo das
regras sobre a MCCCIS.

Em sintese, os aspectos administrativos seriam, a par da matéria substantiva, de crucial
importancia para o funcionamento do sistema de MCCCIS, e igualmente careceriam de ser
incluidos na proposta de Directiva, sendo eventualmente desenvolvidos, nas suas
componentes de caracter técnico-administrativo, numa Directiva da Comissdo através do
procedimento de “comitologia” no quadro do exercicio de uma competéncia delegada pelo

Conselho ao abrigo do artigo 5.° da Decisdo do Conselho 1999/468/CE.

5. Aaplicacao da MCCCIS ao sector financeiro

333 Sobre o funcionamento do sistema proposto pelos Servicos da Comissio v., CZAERT, Ernst «Administrative
issues and CCCTB» Ec Tax Review 2008-4, pp. 169-172.
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A medida que os trabalhos técnicos avangaram, as especificidades do sector financeiro
(instituigdes bancarias e seguradoras) levaram a ponderar se este deveria ser excluido do
projecto da MCCCIS, tendo sido evidenciado o apoio tido por necessario para que tal hipotese
ndo viesse a ser considerada. A op¢do tomada pelos Servigos da Comissdo™* foi, pois, no
sentido de serem estabelecidas derrogacdes as regras gerais em casos devidamente
justificados em face das caracteristicas do sector susceptiveis de merecer um tratamento
especial. Ora, tais especificidades verificar-se-iam relativamente aos bancos, nos critérios de
mensuracdo dos activos financeiros, provisdes e imparidades, diferengas cambiais, operagdes
de cobertura e instrumentos financeiros sintéticos ou estruturados, € nas empresas de seguros
igualmente na mensuragao dos activos financeiros e provisdes técnicas.

As dificuldades decorrentes da incorporagdo do sector financeiro na MCCCIS projectar-se-
iam ainda na formula de reparti¢do, pelo que exigiriam também um refinamento em termos da
avaliacdo e localizacdo dos dois factores - activos e vendas - para ter em atencao as especiais

caracteristicas do sector.

6. Consideracoes finais

O projecto de instituir um modelo que contemplasse uma base tributdvel comum consolidada
para todas as sociedades europeias foi encarado pela Comissao Europeia como um objectivo
ambicioso a concretizar num horizonte de longo prazo.

O projecto permitiria as sociedades europeias com afiliadas ou estabelecimentos localizados
em mais de um Estado membro a determinagdo da base tributavel consolidada aplicando um
conjunto de regras comuns. O facto de ser uma base consolidada eliminaria as restricdes
actualmente existentes ao nivel da comunicabilidade dos prejuizos transfronteiras e, bem
assim, reduziria os problemas ligados aos precos de transferéncia e a dupla tributagdo dos
rendimentos gerados no seio dos grupos de sociedades.

A Comissdo reconheceu inicialmente a existéncia de dificuldades e resisténcias sérias a
ultrapassar para a adopg¢ao generalizada deste modelo e, por isso, equacionou a hipdtese de o
processo de trabalho avancar por fases: 1.* - o desenvolvimento de uma base tributavel
comum para o imposto sobre as sociedades; e 2. - o desenvolvimento do processo da

consolidagdo, a par com a o estudo de mecanismos de reparti¢ao (formula apportionnement)

334 European Commission, ‘Tax Treatment of Financial Institutions’ CCCTB/WP027, March 2006.
Em defesa de um tratamento especial V., CERIANI, Vieri «CCCTB and the Financial Sector» Ec Tax Review,
2008-4, pp. 159-168.
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da base consolidada. No entanto, por considerar que um dos factores de atractividade do
projecto residia justamente no processo de consolidagdo, inflectiu aquela posi¢ao e abandonou
a abordagem gradualista, equacionada na fase inicial.

Os Estados membros que frontalmente se opuseram ao projecto foram, desde o inicio, a
Irlanda®>, Polénia, Letonia e Eslovaquia, que rejeitaram mesmo o recurso ao procedimento da
cooperacao reforgada.

Os chamados Estados cépticos — onde Portugal se incluiu — manifestaram preferéncia por
abordagem faseada®®, proposta inicialmente pela Comissdo, rejeitando também o caracter
facultativo do projecto, o qual iria colocar uma pesada carga administrativa sobre as
administracoes fiscais. Expressaram ainda sérias preocupag¢des com as incertezas sobre os
resultados da aplicagdo do mecanismo de reparti¢ao da base MCCCIS.

Dada a natureza do projecto em causa e das suas multiplas implicagdes, a posicdo da maioria
dos 27 Estados membros pautou-se por uma atitude de prudéncia, reservando a tomada de
decisdo final para quando fosse apresentada a proposta legislativa e definidos todos os
aspectos cruciais do projecto da MCCCIS e, bem assim, conhecidos os resultados da andlise
quantitativa e qualitativa do possivel impacto da MCCCIS. Igualmente contribuiu para essa
atitude a indefinicdo de uma proposta de solugdo clara que contemplasse os aspectos
administrativos e jurisdicionais suscitados pelo funcionamento projecto da MCCCIS®’.
Acresce que o facto de a MCCCIS ser configurada como facultativa e assente em regras
aparentemente mais atractivas do que as existentes nas legislagdes nacionais poderia provocar
problemas de discriminagdo ou de concorréncia, aspectos que, por isso, deveriam ser ainda
objecto de estudo por parte dos servigos da Comissdo, tendo em vista, designadamente,
resolver eventuais incompatibilidades com as regras do TCE em matéria de auxilios de

Estado.

3%5“Ireland has long said it rejects the plan outright because it would infringe on national sovereignty — th