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CONTRIBUTOS PARA UMA POLITICA FISCAL MAIS
COMPETITIVA, MAIS EFICIENTE E MAIS JUSTA

Relatorio de Enquadramento

1. Introducao e objectivos

No Despacho de S. Ex.2 0 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 Justica 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; tributacdo do
patrimdnio; tributacdo indirecta e, por fim, relacdes entre a Administragdo Tributéria e
os contribuintes, incluindo as questdes do procedimento e do processo tributarios.

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

O presente relatorio, cuja leitura ndo substitui a andlise dos relatorios sectoriais, €
apresentado com a mesma autonomia cientifica e técnica. Nele pretende-se efectuar ndo
s6 uma sintese das principais perspectivas, sugestdes e recomendacdes dos relatorios
sectoriais, como ainda aprofundar e complementar certos temas neles expressos e,
sempre que for o caso, proceder a uma primeira ponderacao das propostas para aferir da
sua viabilidade social e técnica. Para o efeito, a coordenacdo geral auscultou diversas

entidades, nomeadamente parceiros sociais e instituicfes integradas no sistema das



relacdes tributarias. Muitas outras personalidades e instituicbes 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 relatério, tais lacunas
sejam colmatadas.

Importa, por fim, sublinhar que, como é &bvio, as recomendacGes 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 composicdo da receita fiscal e a qualidade da despesa publica sdo factores muito
importantes para que o Estado possa cumprir 0s seus objectivos primordiais: a prestacao
de servicos aos cidadaos, a contribuicdo para uma sociedade mais justa e a promog¢éo do
crescimento econdmico, preferencialmente através de mecanismos que actuem sobre o
grau de competitividade da economia num contexto internacional.

E notdrio que a gestdo das financas plblicas — quer numa perspectiva de realizacio de
despesa, quer numa oOptica 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 tém vindo a debrucgar sobre este tema com
particular interesse, identificou seis canais de transmissdo dos factores que influem na
qualidade das despesas publicas e o respectivo impacto no crescimento e
desenvolvimento das economias. Sdo eles: i) a dimensdo das administracdes publicas;
ii) 0 nivel e sustentabilidade das posi¢Bes orcamentais; iii) a composigdo e a eficacia da
despesa, em particular das componentes que tém influéncia no crescimento, tais como o
investimento no capital humano (educacéo e satde), em infra-estruturas e no progresso
técnico (1&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
orcamental, em especial a sua orientagdo para o desempenho - “performance-based
budgeting” (PBB); e, por fim, vi) os diferentes efeitos das financas publicas no
funcionamento dos mercados de trabalho, de bens e de servicos, e no ambiente

empresarial dos negécios.



O nivel de despesa publica que, em media, 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 espago comunitario.

Um recente estudo da UE, usando métodos que permitem a comparabilidade entre EM,
e utilizando diversos indicadores (o peso do Estado na economia; a posicao or¢camental
e a sustentabilidade de longo prazo da politica orgcamental; a composicdo, 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 162 posicao.

Em face de tais resultados, pode afirmar-se que, apesar dos esforgcos feitos em anos
recentes, hd 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 composicdo da despesa se deve orientar para 0 crescimento
sustentavel, apontando a importancia do investimento em infra-estruturas e capital

humano.

2.2 A sustentabilidade das financgas publicas

Em termos quantitativos, e para a UE-15, a despesa publica em percentagem do PIB
atingiu um méaximo 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%, e em 2008 atingia 46,2%.

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

As conclusfes desta andlise indicam que, a manterem-se as politicas orcamentais (pre-

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 é, o risco de ndo conseguir apresentar uma evolugdo sustentdvel da politica
orcamental 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 seguranca social) Portugal passou para o grupo de médio risco: as reformas
introduzidas alteraram a previsdo acima referida de 20,8% para 16% do PIB.

No entanto, a recente deterioracdo orcamental impde vigilancia redobrada sobre a
sustentabilidade a médio prazo das nossas financas publicas. Os esfor¢os de reducdo do
déficit e da divida publica, interrompidos na sequéncia da critica situacdo econémica e
social que se vive em 2009, devem ser retomados e prosseguidos logo que possivel, de
forma a assegurar o regresso a estratégia de consolidacdo orcamental com vista a
garantir a sustentabilidade a longo prazo das financgas publicas. As medidas que visem a
reafectacdo da despesa a objectivos de competitividade e crescimento,
preferencialmente num quadro da diminui¢do 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 consideragéo as
respectivas consequéncias sobre o deficit e o stock de divida. Trata-se de
constrangimentos que tém forte influéncia na politica fiscal portuguesa, e que, nédo
sendo os unicos factores determinantes, terdo de ser um elemento norteador aquando do

regresso a uma situacdo econdémico-social menos condicionada pela actual crise.

2.3 O plano de recuperacéo da economia europeia

A crise internacional que se iniciou em 2008 comegou por ter impacto mais visivel no
sector financeiro. Foi, com efeito, uma deterioracdo grave das condi¢Oes de
funcionamento dos mercados financeiros que desencadeou uma série de efeitos cuja
dimensédo econdmica 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, transacgdes de bens e servigos, aumentando fortemente o desemprego e

traduzindo-se em quebras do PIB como j& ha muito tempo néo se tinha noticia.



Os paises europeus sentiram — e 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
preocupacdo de apoio aos estratos populacionais mais afectados pela volatilidade das
economias, conduziu ao desenho e concretizacdo de politicas de estimulo com vista a
minorar os efeitos econémicos e financeiros da actual crise.

Deixando de lado a andlise de outros mecanismos de intervencéo, a politica or¢camental
tem desempenhado um papel activo no combate a recessdo. Em particular, a UE definiu
um conjunto de principios a que os estimulos orcamentais devem obedecer, com o
objectivo de maximizar o respectivo impacto, sem pér 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 posicéo
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 bonificacBes de taxas de juro, e a descida de quotizacBes para a seguranca social a
cargo dos empregadores.

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

Para além da distinta margem de manobra dos EM, a composicdo das propostas de
estimulo orgcamental por estes adoptadas tem reflectido, como é natural em sociedades
democraticas, diferentes perspectivas de natureza politica ou ideoldgica,
designadamente sobre o peso relativo da reducdo 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 néo reversibilidade das medidas adoptadas. Portugal ndo
tem escapado a este debate.

Com efeito, uma das questbes 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 pablico (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:

i) O pacote de estimulos de Portugal recebeu uma apreciacdo 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;

i) A margem de manobra de Portugal é limitada a nivel de medidas adicionais de
caracter discricionario, dado o previsivel aumento do défice estrutural das
administragdes 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 0 perigo que, para a
sustentabilidade das financas publicas, representa a profunda alteracdo, na sequéncia da
crise, do rumo da consolidagio orcamental 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 evolugédo da receita.



2.4 As receitas provenientes da tributacéo do rendimento, consumo e
patrimoénio: sua evolucéo

Em tracos gerais, e até 2007, a evolugdo da receita fiscal em Portugal, em termos
agregados, mostrava um aumento de eficacia na arrecadacdo. ‘Entre 1995 e 2006, o
nivel de fiscalidade (meédia 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 variacdo das receitas dos impostos directos, indirectos e sobre o
patriménio, em todos 0s 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 esforco fiscal passou de 0,87 em 1995 para 0,99
em 2006, aproximando-nos da média da pressdo 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, alids, de realcar que, no periodo
em causa, se verificou uma acentuada descida na taxa do IRC.

O menor dinamismo no crescimento da receita do IRS é, em boa parte, devido ao
aumento acentuado das deducBes a colecta, designadamente as deducGes
personalizantes, as despesas com a saude e com juros de empréstimos para compra de
habitacéo.

Os impostos sobre o patriménio 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 evolucdo do mercado habitacional, j& depois de 2003 se deverd ao

! Questdo igualmente relevante neste contexto é a da necessidade de melhorar as técnicas de previséo
orcamental da receita. O Quadro A em anexo a Parte | da conta das divergéncias entre receita prevista e
receita cobrada. Se em relacdo aos casos em que a previsdo da receita ndo foi cumprida por razdes de
quebra imprevista de actividade econémica a situacdo é compreensivel, j& os casos de suborgcamentacéao
de receita revelam dificuldades técnicas a superar.

2 A evolucdo 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.



impacto sobre as receitas da introducdo do Imposto Municipal sobre os Iméveis (IMI) e
do Imposto Municipal sobre as Transmissées 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 é, durante
este periodo, o imposto mais importante, em termos de producéo de receita fiscal. S6 as
contribuicdes para seguranca social o superam.

Entre 1995 e 2009, a taxa media 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 evolucdo 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 evolugdo que se tem vindo a verificar na
receita fiscal estdo a contribuir quer alguns factores especificos que afectam a evolugédo
da arrecadagdo de alguns impostos, como sejam, por exemplo, o efeito da redugéo
ocorrida na taxa do IVA ou o perfil de reembolsos e de transferéncias a favor dos
municipios e das regiGes autdonomas, quer a acentuada deterioragdo do contexto
macroecondmico face ao que foi considerado aquando da elaboracdo das projecgdes
orcamentais.

Sendo a fonte de receitas fiscais mais relevante, o IVA merece alguma atencédo
particular. Nesse sentido, o relatorio 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 avaliacdo da eficiéncia na cobranca do 1VA tém-se sucedido alguns
indicadores que procuram captar esse nivel de eficiéncia. O relatorio apresenta varios,
tais como: VAT Productivity, C-efficiency ratioe VAT Revenue Ratio. *

Referindo as vantagens e desvantagens associadas a cada indicador, 0s pontos que, a

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

® 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 evolucédo da eficiéncia na cobranca deste importante

imposto entre nos. Eis as conclusdes:

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

i) Para o caso de Portugal, de um modo geral e com excep¢do 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 0 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 e abaixo dos valores de 2005,

quando consideramos a taxa média ponderada.

Julgamos que esta seccdo do relatério pode constituir importante contributo
metodologico para futuras medicdes da eficacia na cobranca do IVA, e assim
proporcionar melhor base analitica dos efeitos observados de varia¢Bes de taxas, base
tributavel, prazos de liquidacdo ou reembolso e outras varidveis que entretanto possam

ser introduzidas por opc¢éo de politica fiscal.

O relatorio inclui uma extensa seccdo relativa & 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
0s temas, o relatério do Subgrupo aborda ainda um outro tépico, o do impacto da

globalizacdo na fiscalidade, a analisar de seguida.

2.6 A globalizacéo e a fiscalidade

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

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

i) O crescimento do comércio internacional, sobretudo, entre entidades integradas em
grupos multinacionais, que confere relevancia fiscal acrescida quanto a forma como séo
distribuidos os lucros mundiais pelas diversas jurisdicdes nacionais. O uso dos pregos
de transferéncia, a utilizacdo da rede de convencbes de dupla tributagcdo 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;

iii) O aumento das actividades economicas realizadas fora do Estado de residéncia que
facilita a omissdo declarativa dos rendimentos obtidos, sobretudo no caso de ndo existir
troca de informag0es entre o Estado fonte dos rendimentos e o Estado de residéncia dos
contribuintes;

iv) A relevancia da tributacdo na escolha da localizagéo 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 tributagdo afectar sempre a rentabilidade liquida de qualquer
investimento;

v) O acesso facilitado a centros financeiros off-shore e paraisos fiscais, com tributacao
baixa ou nula e regimes de sigilo bancério e fiscal muito rigidos, que é estimulado pela
facilidade da movimentacdo do dinheiro electrénico e da transmissdo de informacéo
digital, bem como pela reduzida, ou inexistente, troca de informagbes com as
administracdes fiscais dos Estados de residéncia dos investidores;

vi) O desenvolvimento de instrumentos financeiros, como sejam, designadamente, 0s
derivados, e de formas cada vez mais complexas de engenharia financeira, que tornam
mais dificil a qualificacdo da verdadeira natureza dos rendimentos gerados, a sua
quantificacdo, bem como a identificacdo dos respectivos beneficiarios efectivos;

vii) 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 arrecadagdo tributaria — bem como sobre os niveis de equidade,
eficiéncia e simplicidade do sistema fiscal — sdo apresentadas recomendacgdes visando
atenuar as consequéncias nefastas dos factores mais prejudiciais, e que implicam,
designadamente o apoio a uma maior concertacdo internacional no quadro de iniciativas
multilaterais (transparéncia dos paraisos fiscais, controlo dos precos de transferéncia e
da deslocalizagdo de contribuintes).

Por outro lado, sdo 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 diminuicdo de custos de contexto ou o refor¢o da estabilidade

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

2.7 Algumas politicas de relacionamento entre a Administracéo e 0s
contribuintes: evolugéo recente e perspectivas

2.7.1 Politica de Prevencdo: Controlo do planeamento fiscal abusivo,
Informac6es vinculativas, acordos prévios de precos de transferéncia,
educacéo fiscal

Dada a conhecida dificuldade em definir com precisdo os conceitos de evasdo, fraude,
elisdo e planeamento fiscal, e 0 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 préaticas consideradas nocivas.
De entre essas normas, merecem destaque as que criam clausulas gerais anti-abuso,
gerais e especificas, e, como aconteceu recentemente entre nos, regimes proprios sobre
o planeamento fiscal abusivo.

Para melhor eficacia de todo este conjunto de normas, deveria ser cumprida a
determinacédo legal de a Administracdo Tributaria divulgar publicamente os esquemas
ou actuacdes de planeamento fiscal ja comunicados por promotores ou utilizadores que
as autoridades reputem de abusivos. Essa avaliagdo 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 0s 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 declaracGes, essa pratica melhoraria a relacdo
entre o fisco e os cidaddos e reduziria custos de contexto. Existem, na OCDE,
experiéncias de grande éxito nesta matéria, que poderiam servir de inspiracdo para
incrementar 0s progressos que, que a este respeito, ja se observam entre nds,
designadamente no tocante a desmaterializacdo de declaracdes, ao pre-preenchimento, e
ao contacto mais personalizado entre a administracdo e os contribuintes.

O grau de certeza na relacdo entre a Administracdo Tributéaria e os contribuintes deve
ser também substancialmente aumentado através das informacgdes vinculativas. J& 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 servico por elas responsével e o reforco em meios humanos tecnicamente habilitados
sdo também factores de grande importancia no aumento da eficacia deste mecanismo.
Em idéntica linha de cooperacdo e pedagogia fiscal, e dado o crescimento que se
observa na OCDE de casos litigiosos envolvendo precos de transferéncia, os chamados
Advance Price Agreements (APA) sdo outra das &reas de desenvolvimento no seio da
Administragéo fiscal. Tal requer investimento em meios humanos que contribuiriam por
certo para reduzir a litighncia em matéria tdo complexa e de crescente relevo
empresarial e fiscal.

A politica de prevencdo devera também prever a continuidade e aprofundamento das
accOes de educacdo fiscal, em particular, mediante a sua inser¢gdo nos programas

escolares.

2.7.2 Combate e repressdo 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 viciacao de programas informaticos de contabilidade, recomenda-
se 0 aumento urgente de meios humanos qualificados afectos & inspeccao tributéria, o

reforco do controlo das tipografias autorizadas (dado que foram detectadas redes que
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diversificam o nimero de tipografias que utilizam para o efeito), o cruzamento rapido
de informacdes de facturas suspeitas que ultrapassem determinado montante, o reforco
dos meios afectos ao combate a “fraude carrossel” e o aumento da coopera¢do com
outros EM. Apesar de, nalguns casos, esta ja ter atingido um nivel muito apreciavel,
deve prosseguir a realizacdo de Seminarios e Workshops com a presenca de
especialistas da OCDE, Comissdo 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 producdo, distribuicdo e uso de aplicacdes informaticas
ilegais, destinadas a alteracdo de ficheiros produzidos por um programa de facturacao
com ampla implementagdo 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 accdo 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 utilizagdo deste tipo de programas néo se restringe,
por certo, ao sector que foi objecto em Portugal de acc¢des de inspecgéo, pelo que seria
importante dar-lhe continuidade em accdes dirigidas a outros sectores de actividade.

O relatoério do subgrupo evidencia ainda uma séria de medidas aprovadas ou em estudo
na UE que, no &mbito da tributacdo directa e indirecta, visam combater a fraude fiscal.
S&o de destacar, como exemplos, medidas dirigidas ao maior controlo das transacgoes
intracomunitarias em sede de IVA, regras mais rigorosas sobre facturacdo, a melhoria
na assisténcia mutua na cobranca de créditos fiscais e na informagdo processoal em

geral ou a revisdo da directiva da poupanca.

2.7.3 A questdo dos paraisos fiscais

Quanto a questdo dos paraisos fiscais, partindo da observacdo 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 relatorio recomenda que, no
actual contexto politico-econdmico e dada a pressdo a que o0s 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 jurisdi¢cdes 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 ligacdo com a DGCI,
providenciar no sentido da rapida resposta aos pedidos recebidos de alteracdo das
Convencdes de Dupla Tributacdo no sentido anteriormente indicado, ou tomar mesmo a
iniciativa em relagéo a algumas delas.

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

O actual contexto socioecondmico 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 funcdo da pressdo que muitos Estados tém
colocado sobre alguns paises que sdo reconhecidamente utilizados com a finalidade de

minimizacdo 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
relagdo entre as mudangas contabilisticas introduzidas pelo Sistema de Normalizagdo
Contabilistica (SNC) e a fiscalidade. Entendeu-se que, dada a efectiva consagracao legal
das substanciais mudancas no CIRC (através do Decreto-Lei 159/2009, de 13/7) e da
introducdo 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. Havera que
esperar pela sua efectiva aplicacdo, para, do confronto entre as normas e a producédo dos

seus efeitos, se poder entdo formular um juizo mais fundamentado.
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Deve ainda referir-se que no titulo “ Recomendacdes gerais” o relatorio 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 municipalizacdo
de impostos nacionais, vista com preocupacdo, a tributacdo dos ndo residentes,
mostrando o seu caracter desconexo e preconizando medidas de maior consisténcia do
regime, e a tributacdo das mais-valias mobiliarias.

Este ultimo tdpico, 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 mobiliarios - em particular das accdes — é
frequentemente considerada fonte de manifesta injustica fiscal. A nosso ver, 0s
beneficios desta solu¢do ndo compensam 0s seus custos. A perda de receita e a reducdo
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 é por isso que o seu mercado de capitais se ressente. Bem
se conhecem as dificuldades que uma alteracdo desta natureza implicaria, mas tal ndo
deve obstar a que se reafirme convictamente que a solucdo actual ndo é minimamente

justa, devendo, pois, ser modificada.

3.2 Modelos estruturantes da tributacéo do rendimento pessoal e
proposta de semi-dualizacdo do imposto

O relatério do Subgrupo apresenta, de forma critica, uma breve caracterizacdo da
evolucdo do IRS, considerando negativos alguns desenvolvimentos como 0 aumento do
namero de escaldes ou a ndo definicdo clara de um minimo de existéncia. Sublinha
ainda algo de muito importante sobre arquitectura da tributacdo do rendimento: nem o
IRS é 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, 0 modelo da tributacéo linear (flat
tax) e 0 modelo dual, com origem nos paises nordicos e com variantes na sua

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

O modelo unificado ou compreensivo é o que, idealmente, esta na base da adopc¢édo do
IRS entre nds. No entanto, na sua formulacédo geral, o0 modelo hoje existente ha 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 “cedularizacdo” do imposto e a uma certa mistura de
progressividade e proporcionalidade.

A questdo que se pbe é a de saber se, no actual contexto, € possivel um regresso do
imposto a pureza do modelo inicial. Para o Subgrupo a resposta é negativa: a busca de
um modelo puro de tributagdo unificada ndo seria uma solucdo praticavel, pois seria
posta em causa por varias condicionantes de facto. Uma, referida no relatério, é 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 solucdo, que tem sido, por vezes, ventilada, seria a da adopc¢do do modelo de
tributacdo linear do rendimento. Sobre este ultimo, recentemente introduzido em alguns
paises do Leste Europeu e da América Central, reconhece-se a sua vantagem
simplificadora e mesmo a sua virtualidade competitiva. Mas, no actual contexto,
desaconselha-se a sua adopcdo em Portugal, por varias razbes. * Primeira, tem-se
considerado que a redistribuicdo da carga fiscal que a adopgédo 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 € o seu principal factor de
atraccdo. Terceira, estd 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 o0 modelo da flat tax.
A proposta de evolucdo que o Subgrupo apresenta vai pois no sentido de melhorar a

semi-dualizacdo do IRS que é, na pratica, embora de forma ndo assumida, 0 modelo ja

* Neste, como em outros pontos, ndo tomamos em conta dificuldades de natureza constitucional que
poderiam apontar para a necessidade de revisdo da “constituigéo 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 poupanca”, esta Gltima tributada a uma
taxa proporcional de 18%.

O principio essencial destes modelos chamados de semi-duais é o de ndo aplicar as
mesmas taxas as diversas categorias de rendimentos. Habitualmente, algumas formas de
remuneracdo do capital sdo tributadas por taxas moderadas (em regra, proporcionais),
enguanto que os rendimentos de outra origem suportam taxas progressivas. Reconhece-
se que este modelo é menos justo que o modelo compreensivo, se este tivesse
possibilidade de aplicacdo préatica 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 producdo derivados da concorréncia fiscal internacional, visando que estes
factores sejam realmente (e 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 obrigatorio, ficando submetidos a uma
taxa Unica, que alvitra de 20% (todavia com possibilidade de opc¢éo pelo englobamento,
caso o contribuinte assim o deseje).

Em paralelo, prop6e a aglutinacéo (tendencial) dos rendimentos das categorias A, B e H
numa base autdbnoma, sujeita a taxas progressivas, a redefinir. Esta ultima base incluiria
ainda duas novas categorias: C — destinada a “rendimentos em regime de imputacdo” 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, e das novas categorias C e D. A “base liquidavel especial”
ou “base 27, incluiria as actuais categorias E, F e G.

Esta alteracdo 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 diferenciacdo 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 evolucdo para qualquer dos outros modelos se,
entretanto, as condi¢Ges 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
andlise das questbes normativas e de aplicacdo pratica do imposto que se tém
manifestado no pais vizinho. Poderiam assim reduzir-se os custos da introducéo de um

modelo deste tipo.

3.3 A unidade tributaria em IRS

Sobre este tdpico, apresenta-se uma proposta categoérica: “é aconselhavel a introducao,
com maior urgéncia, do regime de tributacdo separada dos casados”.

As razbes 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 consideracéo
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 situacBes concretas da vida conjugal.

N&o se afigura que a referéncia constitucional ao agregado familiar possa ser
considerada obstaculo decisivo nesta matéria, em especial se a opcdo de tributacdo
conjunta for reconhecida. Esta proposta corrige, alias, a actual inconstitucionalidade
derivada do diferente tratamento entre pessoas casadas e unidas de facto.

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

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

3.4 Contributos para o aperfeicoamento da tributacéo 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 relatério do Subgrupo passa em revista as categorias actuais do
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CIRS e prop6e 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 retengéo na fonte, no sentido de maior aproximagao entre o
imposto periodicamente retido e 0 montante da obrigagédo tributéria final. Isto para
evitar a situacdo actual de, na maioria dos casos, as actuais tabelas de retencédo
implicarem retencdo por excesso, com 0s 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
contribuicdes para a seguranca social. O Subgrupo sugere outras despesas que nela
deveriam caber. Assim, em certas condigdes, as quotizacOes para ordens profissionais
(segundo alguma doutrina, verdadeiros tributos) e as despesas de formacdo profissional,
séo apontadas como exemplo de outras deducgdes cuja inclusdo se deveria ponderar.

No tocante a categoria B, critica-se a actual redaccdo do artigo 58° do Estatuto dos
Beneficios Fiscais (EBF) por consagrar uma solucdo excessivamente generosa, sem
paralelo conhecido em outras ordenacfes tributarias, 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 pecuérias, propugnando-se a sua
uniformizacdo com os restantes rendimentos da categoria B. Tal modificacdo permitiria
ainda alterar as restricbes 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 razGes 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 alteracdo 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
Administracdo fiscal parece, por vezes, ter entendido que s6 se devera conceder credito
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 ha razao 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 e das taxas especiais, pelo que a discriminacdo de
tratamento que vem sendo feita ndo teria razéo 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 deducdo especifica prevista para os rendimentos da categoria F, deveria ser
alargada a outro tipo de despesas directamente conexas com a obtencdo desse
rendimento.
Na categoria G, e no dizer do relatério do Subgrupo, “urge corrigir a injustica
decorrente do facto de ndo ser admissivel ao proprietario imobiliario alienante
demonstrar que o valor de venda foi de facto inferior ao valor patrimonial tributario do
prédio alienado, determinado nos termos do Cédigo do IMI1”. °
Devem, por fim, ser salientadas algumas outras propostas relativas aos seguintes pontos:

) a definicdo de um novo &mbito de incidéncia pessoal;

i) a criacdo de mecanismos especiais de representacdo, antecipacdo e

substituicdo tributarias;
i) a regras mais equitativas para tributacdo de rendimentos produzidos em anos
anteriores; e

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

fiscal destas situacOes profissionais.

® Esta matéria tera que ser analisada em articulacdo com a da tributacéo do patriménio.
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3.5 Contributos para o aperfeicoamento da tributacéo dos
rendimentos empresariais e profissionais

Um outro capitulo do relatério especifico é dedicado a trés importantes e recorrentes
temas da tributacdo directa. S8o eles: os regimes simplificados de tributacdo, o
pagamento especial por conta e as tributacGes autonomas.

Sobre o primeiro, é efectuada uma andlise histérica 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 0s principais argumentos pro 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.

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

Por fim, apresentam-se as opinides de académicos que se debrucaram sobre o tema, bem
como as de alguns servicos da administragéo 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 negdcios, bem como uma maior
intervencdo da Administracdo 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 0 mencionado regime.

O regime simplificado tem constituido uma solu¢do bastante atractiva para os
contribuintes. A sua real simplicidade operativa e a consequente reducéo 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
diferenciacéo.

ii) Relativamente as pessoas colectivas, sugere-se a revogac¢do 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 negécios.®

iii) Quanto ao pagamento especial por conta (PEC), é também apresentada uma
resenha histérica da sua criacdo e evolucdo, sendo considerados, entre outros,
aspectos relativos a légica 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
configuracdo inicial do PEC, embora subsistam davidas quanto a
constitucionalidade de muitas das alteracGes 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, e mesmo sabendo-se que, na
sua actual configuragdo, tem custos significativos de gestao, deve sublinhar-se que o
PEC ndo foi instituido por razdes de receita, mas de controlo. Isto significa que as
razGes que estiveram na base da criagdo do PEC subsistem, uma vez que, até hoje,
ndo foram desenvolvidos os indicadores técnico-cientificos que permitiriam um
conhecimento da situacdo das pequenas e médias empresas.

Em face destas premissas, sugere-se uma reformulacdo do PEC e a sua evolucao
para um regime de liquidagcdo oficiosa, com regresso a valores semelhantes aos

existentes no momento da sua criacao.

iv) Por fim, e sobre as tributacGes autonomas, cuja receita em 2006 ascendeu a 205
milhGes de euros, o relatdrio especifico apresenta a resenha legislativa da evolucao
desta forma tributacdo, e manifesta a preocupacéo 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 substituicdo imediata por outro

® Este ponto n&o deve ser desligado da questdo dos indicadores técnico-cientificos previstos na Lei Geral
Tributéria (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

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

3.6 Tributacdo empresarial e competitividade internacional

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

Neste sentido, 0 Subgrupo dedicou um capitulo a analise desta questao.

Os topicos abordados sdo multiplos, indo desde a analise dos estudos que relacionam
fiscalidade e investimento directo estrangeiro (IDE) até a avaliacdo quantitativa da
posi¢do portuguesa no que respeita a competitividade fiscal internacional, em especial
no tocante a tributacdo das empresas.

Recorrendo a literatura recente da OCDE e outros organismos internacionais, sublinha-
se que, em regra, as conclusbes 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 aplicacéo da legislacéo”.
Reforcando 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 econémico, as condic¢des estruturais e politicas dos paises.

Em suma, se a fiscalidade nédo é factor despiciendo, a literatura mais recente sobre 0 seu
impacto no IDE é inequivoca ao concluir que, por si s, muito dificilmente o factor
fiscal se revela arma competitiva determinante na captacdo de IDE.

Vale a pena referir a analise 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 ha 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 estd, alias, bastante mitigada.

Entrando especificamente no caso portugués, o relatério 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 ambito de uma escala de competitividade fiscal global.

Sobre os primeiros, citam-se, entre outros, e como factores negativos, a lentiddo da
justica fiscal, a frequéncia das alteracdes legislativas e a importancia do “direito

circulatério * da administracdo e sua deficiente divulgacdo. Ja como elementos
positivos, menciona-se 0 alargamento substancial da rede de acordos de dupla
tributacdo, as medidas de simplificacdo administrativa (Simplex) e a descida da taxa do
IRC.

Quanto aos trabalhos que visam aferir da posicao relativa dos paises, na edicdo 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 962 posicdo entre 181 paises. No contexto EU-25, Portugal surge com
a 102 carga fiscal mais baixa.

O relatério especifico apresenta algumas recomendacdes — uma de natureza geral, outras
de caracter mais especifico — sobre a questdo em apreco, entre as quais a redugdo dos
custos de contexto, através, nomeadamente, da harmonizacao de obrigacGes acessorias e
de pagamento de impostos e contribuicdes para a seguranca social ou a forma de

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

3.7 A proposta de harmonizagdo 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 tributavel conjunta no ambito do imposto sobre o rendimento societario foram

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

- O @mbito subjectivo da aplicagdo da MCCCIS;

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

- O método a usar na consolidacéo;

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

estrangeiro.

3.7.2 Avaliacao da viabilidade do projecto

Pese embora a convicgao expressa pelas instancias da UE de que tal modelo contribuiria
para reduzir os obstaculos fiscais ao pleno desenvolvimento do mercado interno,
existem fortes duvidas 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 situacao;

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

- Criacdo de uma estrutura centralizada para gestdo de contribuintes, com competéncias
na resolucdo de conflitos.

Assim, a convicgdo 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
oposicdo 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 variacGes significativas, surgindo Estados

" 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 concretizagdo num prazo razoavel.

3.8 Impostos sobre o rendimento e Direito Comunitario

O relatdrio especifico procurou ainda analisar “areas em que a regulamentacao existente
em Portugal se poderd 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 situagfes, 0 Subgrupo recomenda as correspondentes modificacfes
nas normas nacionais. Tais recomendac0es estdo divididas em blocos, a saber: “ IRC e
Direito Comunitario”, “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 tributacao pelo
rendimento liquido, permitindo a deducdo de todos 0s custos relacionados com a
actividade desenvolvida. Note-se, pois, que ndo se trata aqui de desconformidade, e sim
de reafirmar, face a davidas que se tém suscitado, que nao existe na jurisprudéncia
comunitaria uma linha clara para fundamentar essa eventual alteracéo.

Quanto a tributacdo dos grupos de sociedades, propbe-se a eliminacdo de uma
incompatibilidade detectada na legislacdo nacional, relativa a exclusdo 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 harmonizagdo do
tratamento de sdcios residentes e ndo 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 obtencdo dos meios de prova (vg., diminui¢do dos custos de cumprimento
associados a obtencdo de documentacéo certificada pelas autoridades fiscais do pais da
entidade participada, como por exemplo nos casos do artigo 46° do CIRC) é outra das
recomendacOes efectuadas. Sobretudo tendo em conta os obstaculos burocréticos
significativos que ainda impendem sobre socios que, para beneficiarem dos regimes
mais favoraveis previstos na leis comunitarias, solicitam declaracdes ou formularios.

No tocante ao IRS, assinala-se, entre outros tdpicos, uma desconformidade nas
deducbes a colecta, ao ndo serem permitidas, por exemplo, deducGes com gastos em
educacéo realizados por residentes em estabelecimentos de ensino localizados na UE e
reconhecidos pelas autoridades competentes dos respectivos EM. Idéntica analise se
pode estender a despesas com salde e outros gastos susceptiveis de originar dedugdes a
colecta em sede do IRS.

Nos “Aspectos comuns a IRC e IRS”, abordam-se questdes como proibicdes de
discriminacao 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 Tributacdo do Patrimoénio Imobiliario

4.1.1 A Contribuicdo Autarquica e a sisa

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

sobretudo pelos municipios, constituindo receita dos mesmos. °

® Esta substituicdo trouxe uma alteracdo estrutural pois a contribicdo predial assenatava na capacidade

contributiva.

° Autores como Sa Gomes e Casalta Nabais consideraram inconstitucional a invocacio 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 célculo do imposto assentava numa nocdo, a de valor patrimonial tributario, que ficou
dependente de uma avaliagcdo casuistica a efectuar com base num Cddigo de Avaliagdes
que nunca chegou a ver a luz do dia. Esta omissdo conduziu a indmeras situacfes de
desigualdade de tratamento de situacdes tributarias objectivamente idénticas. Acresce
que a falta de actualizacdo dos valores patrimoniais constantes das matrizes conduzia a
que a carga tributéaria fosse muito mais elevada para os proprietarios dos imoéveis mais
recentes, redundando, ao mesmo tempo, num “paraiso fiscal” relativamente aos imdveis
mais antigos. Ao lado da CA, permanecia, quase intocado, um imposto sobre as
transmissdes do imobiliario, a vetusta Sisa.

Este conjunto de caracteristicas da tributagdo do patriménio 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 Imoéveis e do Imposto
Municipal sobre TransmissGes Onerosas de Imoveis

Em 2003 foi criado, em substituicdo da CA, o Imposto Municipal sobre Imdveis (IMI)
que incide sobre o valor patrimonial tributario dos prédios rusticos e urbanos situados
em territdrio nacional, imposto este que continua a ser receita municipal.

Segundo as palavras de Silvério Mateus e Vasco Valdez, as alteracbes mais
significativas desta reforma “passaram pela inclusdo de regras de avaliacdo objectivas e
que foram estruturadas para encontrar valores de avaliagdo com alguma aproximagao ao
valor médio de mercado de cada imdvel a avaliar, embora com a preocupacao de ndo
ultrapassar o referido valor, prevendo-se a sua aplicacdo as transmissdes ocorridas a
partir da entrada em vigor do Codigo do IMI (CIMI), sendo os restantes imoveis objecto
de uma actualizacdo gradual, mediante aplicacdo de coeficiente de desvalorizagéo
monetéria, com o compromisso legal de que se faria uma avaliagcdo geral do parque
imobiliario urbano no prazo maximo de 10 anos a contar de 2003”. *°

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

de avaliacdes assente em factores objectivos foi assim a grande inovagdo do IMI que,

1%1n 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 Imdveis (CIMT) que procede a substituicdo da sisa pelo

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

4.1.3 Avaliacdo do regime de tributacéo existente depois de 2003

Segundo o relatério do Subgrupo sobre a tributacdo do patriménio, a aproximacao ao
valor de mercado enferma de limitacdes, pois o mercado imobilidrio, em que a
habitacdo 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 irresoltvel assimetria entre as condi¢fes da
oferta e da procura.

O valor patrimonial, mesmo objectivado, ndo é um valor estdvel. Para alem disso,
engloba a componente de investimento realizado no prédio em construcfes e outras
benfeitorias (ja tributados, em regra, em sede de outros impostos), funcionando como
um desincentivo a conservacdo e melhoria dos prédios e como um incentivo a sua
degradacdo. Fruto de vérias circunstancias, entre as quais a debilidade do sector
bolsista, o imobiliario tem sido, com apoio da politica fiscal, um reflgio de poupancas e
um suporte de investimentos especulativos.

A reforma de 2003 baseou-se, quanto a nés, num diagndstico correcto da situacao
existente & data, mas as solu¢Bes que encontrou estdo longe de resolver os problemas
detectados, tendo, alias, gerado outros'?. Com efeito, a fiscalidade predial continua a
enfermar de inimeros defeitos e contradi¢des, sendo 0s mais importantes 0s seguintes:

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

predominantemente mobiliaria;

I NABAIS, J. Casalta, Direito Fiscal, 42 edicdo, Coimbra, p. 485.
12 por exemplo, a formula de célculo enferma de erros I6gicos (multiplica o coeficiente de localizac&o
pelo custo da construcdo e o coeficiente vetustez pelo valor do solo).
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- Foi mantida, agora com a designacdo de IMT, a “sisa”, imposto que, pelos elevados
montantes a pagar, para além da razoabilidade, tem um impacto negativo sobre o0s
direitos reais da propriedade, constituindo um travdo ao desenvolvimento do mercado
imobiliario, afectando negativamente a mobilidade geogréfica das pessoas e empresas e
inflacionando os precos do mercado imobiliario;

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

- Adopcao de um principio de célculo do valor (valor patrimonial) que é desajustado em
relacdo a uma carga fiscal desejavel (e suportavel) para a tributacdo dos prédios e que
alimenta a especulacdo, uma vez que o mercado imobiliario 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, tém
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 territério;

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

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

- Insuficiéncia e desadequacéo da definicéo e classificacéo 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);

- Manutencdo da excessiva tributacdo dos prédios novos em relacéo aos antigos.

Note-se ainda que as alteracdes abruptas ocorridas no mercado habitacional e no sistema
de concessdo de crédito, no ambito da crise iniciada em 2007, causou distor¢des muito
sensiveis nos valores patrimoniais que servem de base ao apuramento do imposto face
aos valores de mercado, em especial para imdveis cuja aquisicdo se verificou em
periodo de forte subida dos precos a que foram transaccionados.

Para além disso, a forma e prazos de aplicacdo do IMI aos prédios que figuram no
activo de empresas que tém 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 0 uso de mecanismos (v.g. criacdo de fundos de investimento imobiliario) 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 patriménio 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 pressdes do sector da construgdo civil.

4.1.4 Solugdes possiveis

Num dominio politica, econémica e financeiramente tdo sensivel, ndo é tarefa facil
encontrar solucdes para a questdo da fiscalidade predial, até porque as experiéncias
internacionais existentes ndo sdo também imunes a criticas.

Com efeito, as modalidades de tributacdo do patrimonio 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 solucGes crediveis. Assim, aspectos
como o0 método de determinacgéo 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 diferengas entre o tratamento de prédios ruasticos e
urbanos.

Uma primeira solucdo 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 tributag&o.

O Subgrupo da tributacéo 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 tributacdo do patriménio,
avanga assim com alguns principios que poderdo, uma vez desenvolvidos no plano

juridico, servir de orientacdo a uma reforma de tributacéo neste dominio.

30 Subgrupo considera um sinal muito positivo e encorajador o recente lancamento 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 6rgao legislativo competente em Dezembro de
20009.

¥ No seio do Subgrupo, esta solucdo tem o aval da Dr.2 Angelina Tiburcio (DGCI) que considera que o
actual modelo, embora possua muitos defeitos, ndo esgotou ainda as suas virtualidades.
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Sem pretensdo 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 tributacdo do
imobiliario
Em breve sintese, as principais linhas de orientacdo expressas no relatorio do Subgrupo
S80 as seguintes:
- Aceitacdo 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 consonancia com as politicas e principios de planeamento e
ordenamento do territorio;
- Adopcdo de um valor fiscal estavel e neutro, ndo vinculado ao valor de mercado em
relacdo ao investimento de valorizacdo dos prédios, com base em factores que
privilegiem a diferenciacdo dos diversos tipos de prédios em funcéo da sua localizacéo,
uso, direitos de construcdo constituidos e utilizagcdo autorizada e ndo desincentivem a
valorizacdo dos préprios prédios (conservacao, 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
determinacdo do valor tributério, assentando numa ldgica de articulagdo do sistema
fiscal com as politicas de uso do solo e de ordenamento do territorio;
- Tendencial reducdo das maltiplas isen¢des do IMI, acompanhada de uma reducédo de
taxas, de forma a obter, no plano da carga tributaria global, uma neutralidade financeira;
- Construcdo de um sistema descentralizado de cartografia e cadastro, construido por
aproximacdes sucessivas, mas obedecendo a uma base normalizadora unificada, sem a
qual qualquer verdadeira reforma se torna impossivel;

- Sujeicdo da propriedade rdstica a um imposto muito moderado;

> 0 Subgrupo defende a introdugdo de um novo conceito de valor, o valor de base territorial, por
oposic¢éo 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;

- Extingéo (tendencial) do IMT, devendo analisar-se a sua eventual substituicdo no que
toca a transmisséo de prédios novos por outro tipo de imposto (IVA ou, eventualmente,

selo).

4.1.6 A discussao necessaria

A nosso ver, e como ja se referiu, trata-se de uma proposta que assume um conteddo
claramente reformista em relacdo ao modelo existente. O relatério do Subgrupo avanca
com as linhas de orientacdo geral que resultam de uma visdo da tributacdo do
patrimdnio como um instrumento essencial para o ordenamento do territorio.

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

Adicionalmente, e sendo certo que o relatério trata desenvolvidamente o conceito de
valor de base territorial, havera 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 patriménio imobiliario
no conjunto das receitas autarquicas.

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

Tudo isto ndo deve, porém, impedir uma ampla e participada discussdo do paradigma de
tributacdo ora proposto. Como ndo 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 tributacéo generalizada do patrimonio

O actual artigo 104.°, n.° 3, da Constitui¢cdo 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 extin¢do do Imposto sobre Sucessdes e
Doaces, por muitos considerada como um erro, parece acolher a necessidade de a
tributacdo sobre o patriménio ndo se cingir ao patrimonio imobiliario ou, noutra
formulagdo, de ndo discriminar entre este e o restante patrimonio.

E neste contexto que surge a questio da tributacdo do patriménio mobiliario e do
tratamento fiscal das grandes fortunas, temas recorrentes, sobretudo em tempos de
maiores dificuldades das finangas publicas. Os detentores de maior patrimoénio séo, 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 tributacdo que garanta uma igualdade
horizontal e que seja administrativamente vidvel, pois é 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, é de muito dificil consecucao.

A questdo que se pde é a de saber se e quando sera oportuno introduzir tal tributacdo. A
este proposito, convém ndo esquecer que, se 0 objectivo da equidade é um dos
conhecidos pilares da teoria fiscal (por isso, como se disse, as mais-valias mobiliarias
devem ser objecto de tributacdo), também outros objectivos, como sejam a eficiéncia e a
competitividade internacional dos sistemas tributarios, tém 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 tributacao e sobrecarregado os factores imdveis.

Acresce que as experiéncias internacionais conhecidas de introducdo 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.

Por estas razdes, 0 Subgrupo aponta, nesta matéria, para que a tributacdo das grandes

fortunas se efectue sobretudo em sede da obtencdo do rendimento, utilizando os

16 Cf. igualmente o artigo 81.°, alinea b), da CRP.
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mecanismos das taxas ou a reducdo de beneficios fiscais, para aumentar a tributagédo
efectiva de quem aufere maior rendimento, desaconselhando, de momento, a introducéo
da tributacdo generalizada do patrimonio.

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 instalacao entre nos,
dentro de certas condices, de pessoas com elevados patrimonios e com elevada
propensdo para a filantropia. O exemplo classico ¢ o da importancia da Fundacéo
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 é um imposto harmonizado no quadro da UE. No essencial é 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 harmonizacdo do IVA é, contudo, distinta em funcdo das diversas
areas do imposto: alta no que respeita a regras de incidéncia, de isencdo ou de
determinacéo do valor, média ou baixa no que toca a determinacéo de taxas, nula no que
tange a questbes 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 circulagcdo de mercadorias,
da ndo discriminacdo, da proporcionalidade e da incompatibilidade dos auxilios de
Estado com o Mercado Comum e ao principio basilar do IVA, o principio da

neutralidade.
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A natureza comunitaria da origem e desenvolvimento do IVA implica que o Estado
portugués acompanhe de perto as negociacfes 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
definicdo futura da configuragdo do IVA. Por isso, tem que ser efectuado a partir de
uma estratégia nacional, com defini¢do politica das metas, com acompanhamento dos
processos negociais pelas comissdes parlamentares da area e com auscultagdo dos
agentes economicos e seus representantes, bem como em dialogo com as associacdes 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 articulacdo entre as autoridades politicas, as autoridades
administrativas, a REPER e o0s agentes da sociedade civil. Sdo decisbes que co-

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

5.1.2 Simplificacdo e transparéncia da regulamentacdo nacional do IVA

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

Esta situacdo, algo exotérica no quadro do direito comparado, torna o VA 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 mudancas em nome da simplificacao.
Enquanto isso, a estrutura da legislagdo interna manteve-se inalterada, sendo tempo de a
adequar as novas circunstancias. Esta mudanca (no sentido da consolidacdo e
codificacdo) s6 aparentemente € uma mudanca formal. Para além de representar um
acréscimo de simplificacdo e de transparéncia (e, consequentemente, um reforco das

garantias dos contribuintes) que facilitara a sua leitura e aplicacdo, ela podera ainda
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contemplar mdaltiplos aspectos substanciais, incorporando novas solucdes, dando
particular atencdo a jurisprudéncia nacional e comunitaria, bem como as decisfes
administrativas existentes de forma a consagrar solu¢fes tecnicamente viaveis, mas
também mais justas, mais seguras e menos burocraticas.

Neste sentido, recomenda-se a feitura de um novo Cédigo do IVA, que integre o RITI e
a principal legislacdo complementar avulsa, com a contemplacdo, 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 revisdo justifica-se
essencialmente por razfes estruturais (evitar distor¢ées de concorréncia) e por razoes
conjunturais (incentivar certas actividades de forma a ajudar a recuperacdo econémica).
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 manutencdo da receita. Outra defende a eliminacdo da
taxa intermédia que teria esgotado, no essencial, 0s seus objectivos, devendo certos
itens passar para a tributacdo a taxa normal, enquanto outros integrariam a lista da taxa
reduzida. Neste estudo ndo se vai tdo longe, propondo-se a manutengéo da estrutura de
taxas existente, com um alargamento da Lista | (taxa reduzida) a alguns produtos
actualmente constantes da Lista Il (taxa intermédia), e uma simplificacdo da Lista Il
reservada especialmente para os produtos decorrentes da aplicacdo da taxa parking.

Assim, a Lista | deveria abranger genericamente, com escassas excepc¢des, as
transmissfes de produtos proprios para a alimentacdo humana, independentemente da
sua origem e estado. As excepcOes deveriam ser ponderadas tendo em conta a
essencialidade dos bens e as caracteristicas da sua producdo. As bebidas alcodlicas
seriam sempre excluidas da lista da taxa reduzida. Para além disso, passaria a estar
expressamente integrada na Lista | a generalidade das operac@es tributaveis relativas a
objectos de arte tal como decorre da directiva das obras de arte. A Lista | deveria ainda
contemplar os trabalhos de reabilitacdo, transformacdo, renovacdo, remodelacéo,
restauro ou conservacdo efectuados em imoveis de habitacdo construidos ha mais de um

certo nimero de anos, a definir.
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Quanto a Lista Il 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 prestacGes de servigos de alimentacdo e bebidas,
incluindo as refei¢es prontas a consumir, nos regimes de pronto a comer e levar ou
com entrega a domicilio devera ser objecto de estudo especifico. A experiéncia anterior
de aplicacdo da taxa intermédia a este tipo de prestacGes sem que tenha havido qualquer
repercussao no preco ao consumidor aconselharia a que uma eventual reducgéo da taxa
de IVA fosse efectuada em termos temporarios, com posterior avaliacdo dos resultados
atingidos.

O Subgrupo ndo 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 opcdes sdo de considerar, uma e outra muito dependentes
de pressupostos politicos. Quem entenda que a tributacdo deve atingir essencialmente o
consumo e ndo o rendimento, tendera a fazer depender o financiamento publico dos
impostos indirectos. Quem entenda que os impostos indirectos sdo regressivos, tendera
a optar pelo recurso a tributacdo directa, em particular sobre o rendimento das pessoas
singulares, desde que as condicOGes de eficacia deste tipo de tributagdo estejam, no
essencial, garantidas através de um bom sistema de informacdes fiscais, de uma
fiscalizacdo actuante e de uma simplificacdo da tributagdo que reduza o espago das
opcoes fiscais.

Temos, porém, por bom principio que, logo que a situacdo de consolidagdo or¢camental
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 relacdo a vizinha Espanha e, consequentemente, as repercussdes
negativas em sede de evasdo e de desvio de trafego comercial que a actual situacdo

comporta, nomeadamente no comercio transfronteirico.

5.1.4 Valor tributavel

Duas questdes se levantam a este proposito: a primeira é a da inclusdo ou ndo do
Imposto sobre Veiculos (ISV) no valor tributavel das operacdes sujeitas a IVA, facto
que, em grande medida, olhando a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das

Comunidades Europeias (TJCE) decorrente do caso DBI (processo C-98/05), depende
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da qualificacdo 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 0 ISV e
0 imposto dinamarqués a que se aplica aquela sentenca, pelo que a actual regulacdo do
valor no Cddigo 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 Comissdo instaurou contra Portugal.

Quanto a segunda, aguarda-se também a apresentacdo de uma proposta de directiva por
parte da Comissdo, onde se defina o momento da exigibilidade das operacdes, o
respectivo valor tributavel e a natureza e valor dos servigos prestados por intermediarios
nelas intervenientes. Enquanto isso, 0S servicos deverdo procurar adequar as suas

interpretacdes a jurisprudéncia comunitaria.

5.1.5 Direito a deducéo

O direito a deducdo é o coracdo do IVA, sendo ele que assegura o principio da
neutralidade do imposto. Neste sentido, a diminuicdo das limitacGes a esse direito, na
maioria dos casos, criada por razdes de combate a fraude e evasdo fiscais, €
aconselhavel, em particular quando existem as condicdes para se dispensar essa técnica
rudimentar de controlo. A reducdo das limitacGes diminuira as zonas de imposto oculto
e simplificard a aplicacdo do imposto, favorecendo o exercicio das actividades
econdmicas.

Deste modo, 0 novo Codigo do IVA devera reforgar o principio da neutralidade do
imposto, reduzindo o espaco das exclusdes do direito a deducdo em relacdo a despesas
que tenham um caracter inequivocamente ligado ao exercicio da profissdo. E o caso do
transporte e viagens de neg6cios do sujeito passivo, da promogdo e participacdo em
feiras, conferéncias e actividades similares e do fim da discriminacdo do direito a
deducdo da gasolina relativamente ao gasoleo.

Por razBes de melhoria da competitividade propde-se ainda que se permita aos sujeitos

passivos ndo estabelecidos que frequentem em Portugal os eventos acima referidos
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serem dispensados do pagamento do IVA, estabelecendo o organizador de tais eventos

como responsavel perante a Administracao.

5.1.6 Regimes de restituicdes e reembolsos

Os agentes economicos 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 prestacdo de garantias. Estes
mecanismos, que sobrecarregam 0s sujeitos passivos, eram justificados em nome da
prevencdo da fraude. Hoje, porém, com a evolugdo dos sistemas de informacdo da
Administracdo Tributaria, h4 objectivamente condigdes 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, vdo num duplo sentido:
por um lado, continuacdo da politica de reducdo de prazos de reembolsos e restituicdes
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 é 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 0 acesso & banca sera facil e financeiramente acessivel e que Administragdo
conhece, no essencial, o perfil dos sujeitos passivos. Pelo contrério, a prestacdo de
garantia deve ser a excepcdo, devendo a lei configurar os casos em que esta se aplica.
Questdo com reflexos nos reembolsos € a da pratica da Administracdo proceder a
liquidagBes adicionais quando ha rectificacdo do crédito de imposto, mesmo que esta
rectificacdo néo origine imposto a pagar. Concorda-se com a proposta de 0s servicos se
absterem de proceder a liquidacdes adicionais, baseadas em diminui¢des de crédito de
imposto, sempre que tais diminuicdes ndo influenciem o valor dos reembolsos ja

concedidos ou do IVA a entregar.

5.1.7 Os Regimes das Pequenas Empresas

Até agora existem dois regimes distintos que sdo essencialmente dedicados a pequenas e
micro empresas, 0 regime especial dos pequenos retalhistas, com 12560 sujeitos

passivos, 684 dos quais por opcdo e o regime especial de isencdo (do artigo 53° do
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CIVA), com mais de 540 mil sujeitos passivos, numero este que tem crescido
anualmente. Enquanto o numero de inscritos no primeiro regime € quase irrelevante, o
do segundo regime assume proporcGes impensaveis, significando que cerca um terco do
total dos sujeitos passivos do IVA n&o 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 alimentacdo do mercado paralelo
e da fuga e evaséo fiscais.

Falhada, no plano politico, a tentativa de se proceder a reestruturacdo deste regime, a
situacdo actual apenas justifica por inércia, ndo havendo razdes crediveis para a sua
manutencdo 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 articulagdo com o IRS e o IRC) e simultaneamente
reduzir o espaco de aplicacdo do regime de isencdo ao minimo é uma boa base de
trabalho para a resolucéo deste problema que devera ser seriamente ponderada.

Uma outra questdo refere-se ao regime de exigibilidade de caixa que é matéria em
discussdo no plano comunitério. 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 aprovagédo 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, é central conseguir que cada
Estado possa definir o seu proprio conceito de PME para este efeito. Uma defini¢do 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 naimportacao

Antes de analisarmos este ponto é Util verificarmos que algumas das solucBes propostas
estdo dependentes de uma integracdo dos sistemas de informaces fiscais e aduaneiros.
Passada uma dezena de anos sobre a criacdo da DGITA, este atraso ndo é admissivel,
mesmo se para ele contribuiu a extingdo da Administragdo Geral Tributaria. Por isso,
deveria, desde ja, avancar-se que uma eventual mudanca de regime ndo pode ser

inviabilizada com base em atrasos de natureza técnica ou burocratica.
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Posto isso, duas solucdes sdo possiveis para melhorar a competitividade da economia
portuguesa: uma, desejavel a médio prazo, é a de 0s sujeitos passivos do regime normal
deixarem de pagar o IVA no momento do desembarago aduaneiro (“a cabeca”),
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 importacdo de bens e de,

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

5.1.9 Outras questdes

O relatério do Subgrupo trata ainda de outras questdes relevantes.

A primeira é a do reporte em declaracGes de substituicdo, recomendando o Subgrupo
ndo sO a sua permissdao, embora com limitagdes em caso de proximidade do periodo de
caducidade. Além disso, € igualmente proposta a insercdo automatica na declaracédo
periodica do reporte constante da conta-corrente produzida pela Administracdo
Tributaria.

A segunda é a necessidade de rever o contetdo da declaracdo periddica, aditando
campos especificos para operacdes hoje ndo contempladas e que deveriam ser objecto
de declaragéo.

Finalmente, o Subgrupo propde ainda a eliminagdo da isencdo prevista no n.° 30 do
artigo 9° do CIVA, mostrando-se favoravel a tributacdo da primeira transmisséo de
imdveis (novos) e de terrenos para construcdo, a taxa normal quando os imdveis ndo se
destinem a habitacdo ou tenham um valor patrimonial superior a 250000 euros e a taxa
reduzida de 5% para os casos de habitagcdo social. Esta proposta (bem como qualquer
outra eventual proposta alternativa) deve estar em consonancia com as solucfes a

acolher em sede de reforma da tributacdo do patriménio.

5.1.10 Luta contra a fraude

O IVA, em particular depois da entrada em vigor do regime transitorio, tem-se mostrado

vulneravel a esquemas sofisticados de fraude que distorcem as relagbes de s&

7 Esta ¢ a solucdo preconizada pela maioria dos membros do Subgrupo, apoiada num estudo da Escola de
Gestdo do Porto, intitulado IVA na Importag&o.
18 Esta solucéo é defendida pelo Dr. Jorge Pinheiro (DGAIEC) como solugéo definitiva.
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concorréncia e causam fortes prejuizos no orgamento comunitario e nos orgcamentos
nacionais. Por essas razfes, a Comissdo e o Conselho tém dedicado uma enorme
atencdo ao combate & fraude e evasdo neste imposto.

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

Em relacdo 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¢cbes judiciarias que velam
pela sua aplicacdo, impdem. Em particular, deverdo ser tidas as devidas cautelas para
que ndo haja violacbes de principios como o da proporcionalidade, da presuncdo de
inocéncia ou do caracter juris tantum das presuncdes 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 informacgfes 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
recomendagéo 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 situacéo fiscal existente, a
nivel europeu, permite a cada Estado membro uma ampla margem de discricionariedade
na fixacdo das taxas com que os bens tributados por estes impostos sdo gravados. Isto
permite uma accdo 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 — 0 que, além

de induzir alguns comportamentos evasivos por parte de operadores ou a introdugéo
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fraudulenta provinda de paises terceiros, tem vindo a originar fendmenos de desvio de
procura e quebra de receita fiscal.

No sentido de enfrentar uma situacdo desta natureza, o Subgrupo recomenda que, logo
que possivel, seja aproximada a carga tributaria 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 ndo 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
manifestacbes de capacidade contributiva sobre os quais ndo incide outro tributo, e
atendendo a que 70% da receita deste imposto tem origem nas verbas 17 — Operacdes
financeiras — e 22 — Seguros, 0 Subgrupo procede a uma analise detalhada das verbas da
tabela geral (TGIS).

A luz do principio acima referido, é recomendada a abolicio de treze verbas da TGIS. A
abolicdo da tributacdo destas verbas contribuiria para a simplificacdo do imposto, para
melhorar a competitividade fiscal e ainda para diminuir os custos de cumprimento da
administragdo do tributo.

Quanto as mencionadas verbas 17 e 22, e dado que se trata de operacdes por ora ndo

tributadas em IVA, o subgrupo entende que se deve manter a incidéncia do IS.

6. Relagdes entre a Administracao Tributaria e os Contribuintes:
medidas legislativas e de gestao

6.1 Condicgbes necessarias para a melhoria do relacionamento Fisco/
Contribuintes

A melhoria das relacdes entre a Administracdo Tributaria e os contribuintes (e seus
diversos representantes) deve ser um objectivo fundamental de qualquer reestruturacédo
do sistema fiscal. S6 o estabelecimento de uma relacéo de dialogo, colaboragéo, baseada
na confianca matua, na boa fé e na prevencao de litigios, permitira simultaneamente

desbloquear crispacfes e conflitos, sedimentar uma activa cidadania fiscal, diminuir a
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evasao e 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 repressdo dos incumpridores.

Isto pressupde a criacdo ou o desenvolvimento de condi¢bes materiais e juridicas,
nomeadamente;*°

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

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

- Um ambiente de estabilidade legislativa;

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

- Uma adequada divulgacdo dos entendimentos da Administracdo Tributaria junto dos
contribuintes, em particular das decises novas (“jurisprudéncia burocréatica”);

- A centralizacdo das funcdes de interpretacao e aplicacédo da lei;

- Uma melhor preparacdo dos funcionarios em matérias juridicas, contabilisticas e
informaticas e, em relacdo aos que se destinem aos balcdes, nas técnicas de atendimento
ao publico. A reorganizacdo dos servigcos da Administracdo de apoio aos contribuintes e
o reforco da formacdo dos funcionarios destinados ao atendimento devera ser efectuada
por problemas e por tipos de contribuintes, mais do que por especializacdo por imposto;

- A criacdo de condigdes institucionais e financeiras para que a DGITA possa dar
resposta a problemas e solicitaces crescentes, com plena harmonizacdo dos sistemas
fiscal e aduaneiro, sob pena de o sistema de informac6es poder entrar em colapso e a
gestdo do sistema tributario se tornar impossivel,

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

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

9 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 e um vasto conjunto de
recomendacdes.
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- A optimizacéo do sistema de arrecadacao de receitas tributarias, acabando com formas
obsoletas ainda existentes e melhorando os sistemas de compensacoes.

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

nomeadamente a distancia.

6.2 Bases juridicas das Relacdes entre a Administracdo Tributaria e
os Contribuintes: as leis transversais

A legislacdo 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 Tributaria (LGT), Codigo de Procedimento e Processo
Tributario (CPPT), Regime Geral das Infracgdes Tributarias (RGIT).

Estes diplomas estabelecem o quadro das relacdes de cooperacdo ou de litigio entre a
Administracdo e os contribuintes, definindo, em particular, as prerrogativas da
Administracdo e as garantias dos contribuintes. Neles, e ndo nos Codigos dos diversos
impostos, devem estar consagrados o0s procedimentos gerais comuns a todos 0s
impostos, para que sejam potenciadas solugdes uniformizadas ou harmonizadas,
susceptiveis, sempre que possivel, de serem objecto de informatizacdo. Importa, de
facto, ter sempre presente a necessaria articulacao entre as alteracdes legislativas e 0s
sistemas e procedimentos informaticos. Esta é uma questdo muito sensivel que poderia
tornar desejavel uma prévia auditoria aos sistemas de informacdo e a introducgdo de
procedimentos de certificacdo externa de qualidade.

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 soluc&o de juntar num
mesmo diploma, o CPPT, as regras do procedimento e do processo tributario, adoptada
por razBes de indole conjuntural, mostra-se hoje esgotada, devendo ser substituida de

forma a que as regras processuais, cingidas, no essencial, a intervencdo judicial sejam

2 Afastamo-nos, assim, de posicdes que, de forma algo radical, defendem a supressdo da LGT. O
caminho é, quanto a nos, o de retomar o projecto original, transformando a LGT numa espécie de
“constituicdo fiscal material” que consolide os principios fundamentais relativos aos elementos essenciais
dos impostos.
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autonomizadas num Cddigo 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 solucdo seria,
porventura, a ideal, havendo, no entanto, duvidas sobre, na actual fase, serd a que se

afigura mais aconselhavel.

6.3 Reforco e revisdo da Lei Geral Tributaria

A fim de poder atingir plenamente os objectivos ligados a sua criacdo, a LGT devera
assumir valor reforcado. Para tal, & necessario que a préxima revisdo constitucional
contemple, sem margem para duvidas, esta solu¢do. S6 com a atribuicdo de valor
reforcado a LGT estara ao abrigo de sucessivas alteraces 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 Administracgéo.

A LGT deverd, assim, consagrar as regras de procedimento tributario comuns aos
diversos impostos fiscais e aduaneiros, actualmente contidas no CPPT, corrigindo
situacBes desequilibradas, injustas, de duvidosa constitucionalidade ou impraticaveis.
Embora o Subgrupo ndo o refira — e pareca 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 infraccdes tributarias (eventualmente simplificadas)
e ao regime de beneficios fiscais, articulando este com a questdo dos auxilios de Estado
sob forma fiscal. Hoje em dia, estas duas &reas sdo vistas como centrais para a
competitividade fiscal, para a consolidacdo orcamental e para a definicdo de um pacto
Fisco / Contribuintes, devendo ficar a salvo de altera¢cbes meramente conjunturais.
Podemos, tendo em conta o relatorio do Subgrupo, considerar inimeras sugestdes para
uma revisao 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 tributéarios
(prazos, notificagdes, reclamacgoes, etc.) € um objectivo desejavel.

Assim, a LGT deverd, entre outras coisas,
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- Privilegiar o recurso a meios administrativos ou de conciliacdo na resolucdo de
conflitos de forma a, nos limites impostos pela Constituicdo, evitar que os tribunais
sejam inundados de questdes de menor importancia juridica;

- Agilizar os meios administrativos de resolucdo de conflitos, optando por um dnico
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 relacéo a questdes de direito novas e complexas;

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

- Criar a base juridica para a introducdo do conceito de conta corrente na relacdo entre a
Administracdo Tributaria e os contribuintes;

- Clarificar que s&o devidos juros indemnizatorios em caso de inexecugdo voluntéria de
decisdes administrativas;

- Clarificar que a suspensdo de execucdo se mantém no caso de caducar a garantia
prestada no procedimento de reclamacdo, ndo sendo obrigatdria a sua prestacdo em
processo de recurso hierarquico ou impugnagdo com o mesmo objecto:

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

- Reduzir o prazo de pedido de revisdo oficiosa para dois anos, salvo casos de
duplicacdo de colecta;

- Rever o artigo 89°-A da LGT no sentido de clarificar que o critérios de afectacédo seja
cumulado com o critério da demonstracdo da proveniéncia, alargando eventualmente o
periodo de tempo da obrigacdo desta prova, e de incluir, ao lado dos suprimentos e
empréstimos, as prestagdes suplementares de capital;

- Flexibilizar, dentro de certas condigcfes, os prazos e condigdes 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 cobranca e as garantias dos contribuintes;

- Reforgar o direito de audicdo;

- Melhorar o estatuto do perito independente;

- Permitir uma aplicacdo mais equilibrada do mecanismo da reversao e do instituto da

responsabilidade subsidiaria;
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- 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 condicdes para a adopgao dos indicadores cientificos e técnicos; %

- Reduzir as obrigacgdes declarativas do insolvente;

- Aperfeicoar o instituto da revisdo da matéria tributavel;

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

isencao.

6.4 Cadigo de Processo Tributério
6.4.1 Objectivos da revisao

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

Questdo importante, neste contexto, €, como dissemos, a de saber se 0 processo de
execucdo tributéria devera constar do CPT ou de diploma autdnomo. As duas solugdes
sdo possiveis, havendo argumentos importantes num sentido e noutro. Aqui, serad
assumida a sua insercdo no CPT, embora achemos que esta solucdo devera ser melhor
avaliada.

Os objectivos centrais de uma revisdo do CPT deverdo ser os de tornar a justica mais
célere, mais simples e mais transparente e, consequentemente mais justa e mais eficaz.
Sem prejuizo de se reponderar a redistribuicdo 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 racionalizacdo dos meios
processuais de reaccdo e dos respectivos prazos é uma condi¢do necessaria para uma

maior certeza e seguranca na aplicacdo da lei. Este é um dos aspectos centrais ndo

21 Uma forma de levar a cabo este objectivo seria o de se proceder & sua construgdo em concertagio com
0s representantes de sectores econdmicos e comecar, a titulo experimental, através de projectos-piloto.
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apenas do ponto de vista da cidadania fiscal, mas também do desenvolvimento

econémico.

6.4.2 Sintese das medidas propostas

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

dever&o ser, no essencial, adoptadas, entre as quais:

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

- Aplicar o regime de impugnacdo judicial dos actos tributérios a impugnacao dos actos
administrativos em questdes fiscais;

- Designar o local de entrega da peticédo inicial de impugnacdo no Tribunal competente,
sem prejuizo da comunicacgdo deste ao servico periférico local;

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

- Harmonizar os prazos de propositura de impugnacdo com os da reforma do
contencioso administrativo;

- Clarificar que o meio proprio de reagir contra o indeferimento de recurso hierarquico
de deciséo sobre a reclamacéao graciosa é a impugnacao judicial ;

- Fixar os prazo da impugnacéo judicial em trés meses, harmonizando-o com o prazo do
CPTA para as ac¢Oes 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 desmaterializacdo das comunicacBes entre a Administracdo
Tributaria, o Ministério Publico e os Tribunais;

- Reponderar a questdo dos poderes de cognigéo do juiz e as causas de invalidade néo

invocadas;
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- Ponderar se a impugnacao judicial ndo constitui um meio adequado para a apreciagédo
dos actos para os quais hoje o CPPT impde a accdo administrativa especial, mais

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

6.5 Regime Geral de Infracgdes Tributarias

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

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

- A clarificacdo do ambito do concurso ideal de crimes;

- A adopcdo do regime do Cddigo Penal quanto & questdo da suspensdo de execucédo de
pena de prisdo nos crimes fiscais;

- A clarificacdo do regime de prescricdo aplicavel a crimes tributarios;

- A reponderacédo do desenho do crime de frustracdo de créditos;

- A harmonizacdo dos crimes de abuso de confianga fiscal e de abuso de confianca
contra a segurangca social;

- A ponderacdo do valor actual das coimas tributéarias.

O Subgrupo avanca ainda algumas recomendacfes de natureza processual a ter em

conta.

7. Conclusoes

O Grupo de Trabalho para o Estudo da Politica Fiscal ndo propée uma nova reforma
fiscal, mas uma reestruturagdo de certos diplomas, a revisdo de certas normas, a
adopcdo de boas préaticas que poderdo aperfeicoar o funcionamento do sistema fiscal,
tornando-o mais eficaz, mais competitivo e menos injusto.

Mesmo assim, trata-se de matéria que exige, muitas vezes, amplos consensos sociais e
técnicos, estudos complementares quanto aos efeitos econdémicos de certas propostas,
quanto a sua compatibilidade com o direito constitucional em vigor ou quanto a sua
viabilidade no plano da informatizacdo. Por outro lado, muitas das propostas terdo que
ser acompanhadas de modificagbes no plano administrativo e de formagdo dos

funcionérios e outros agentes envolvidos na interpretagdo e aplicagdo da lei.
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Por tudo isto, o Grupo entende que, sem prejuizo da adopcao, 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 discussao publica durante um periodo que podera ser fixado em seis meses,
contados a partir da data da sua publicacéo.

Apds 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

Anténio Carlos dos Santos Antonio Manuel Ferreira Martins
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