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Sumairio
Neste Policy Paper, séo identificados e analisados os diferentes tipos de regimes
fiscais vantajosos existentes em Portugal, explicada a sua relevancia orcamental

¢ em particular a sua relagéio com o principio da transparéncia orgamental

Palavras-chave
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Abstract
In this Policy Paper, categories of tax incentive regimes are identified and
classified, it is discussed their fiscal and budget relevance and also the

relationship between them and the principle of fiscal transparency.
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1. Introdugdo
Prof. Doutora Nazaré da Costa Cabral
Investigadora Principal do CIDEEFF
Doutoranda Marta Caldas
Investigadora Associada do CIDEEFF

A 23 de junho de 2016 o Centro de Investigagdo em Direito Europeu,
Economico, Financeiro e Fiscal, (CIDEEFF), organizou no dmbito do Projeto 3 —
Transparéncia Or¢amental - do seu Grupo 4 - Crises, politicas de interesse publico,
politica fiscal e o Euro um Workshop subordinado ao tema “ImplicagSes Or¢amentais
dos Regimes Fiscais mais vantajosos™.

Ap6s a crise financeira de 2007-2008, o Pacto de Estabilidade e Crescimento
{PEC) foi refor¢ado, quer na sua dimensdo preventiva quer na sua dimensfo corretiva.
A atual Lei de Enquadramento Orgamental - LEO (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro)
foi aprovada para acolher essas alteragdes e, bem assim, para incorporar o disposto no
Tratado sobre a Estabilidade, Coordena¢do e Governagdo da Unido Econdmica e
Monetéria, conhecido como Tratado Or¢amental. Enquanto a luz do PEC se proibem
défices or¢camentais excessivos, neste Tratado se obriga os Estados 4 obtengfo de saldos
estruturais nulos. Em linha pois com disposto nestes dois instrumentos, aparece entdo a
LEO a concretizar, no artigo 10.°, o principio da estabilidade orgamental e, no artigo
11.° o principio da sustentabilidade das finangas ptblicas, ambos relacionados, por sua
vez, quer com a regra numérica de saldo estrutural (artigo 20.°), quer com regra de
divida (artigo 25.°)

As varidvels orcamentais — receita ¢ despesa publica - concorrem para estes
resultados. .E ¢ neste quadro que surge a questdo das implicag¢des or¢amentais das
situagbes fiscais mais vantajosas. Enquanto a ‘despesa fiscal stricfo sensu’ aparece
visualizada no orgamento do Estado (Mapa 10, segundo o artigo 42.° da nova LEOQ),
existem contundo outros exemplos de regimes fiscais vantajosos que, sendo legais e até
licitos, ndo tém sequer relevdncia orgamental ou pelo menos sio de muito dificil
quantificagfio. Tratou-se pois, no presente Workshop, de identificar por um lado as

categorias de regimes fiscais vantajosos, apurar das suas implicagdes orcamentais (ou



ndo), mas em todo o caso estabelecer a sua relagiio com o principio da transparéncia

orcamental.

2. WORKSHOP: “Implicacdes Orcamentais dos Regimes Fiscais mais
vantajosos” — Sessiio de abertura
Prof. Doutor Pedro Romano Martinez
Diretor da FDUL
Comego por dar as boas vindas a todos os presentes. As varias organizacdes que
o Instituto de Direito Econdmico, Financeiro e Fiscal tem dinamizado e,
particularmente, a Senhora Professora Doutora Nazaré Costa Cabral, tém intimeras
vantagens, nomeadamente de dinamizagfio de véarias questSes juridicas que, neste caso
concreto, t€m a ver com as implicagdes orgcamentais dos regimes fiscais mais
vantajosos. Evidentemente que a possibilidade de opgdo por um regime fiscal mais
vantajoso tem-se visto que €, particularmente, relevante na busca, por vezes, dos paises
onde se vdo procurar as residéncias fiscais, tendo em conta essa melhor prospegio do
que seja o resultado fiscal. E debater estas questdes na Faculdade tem todo o interesse.
Interesse porque, no fundo, isto mostra que a Faculdade nfo fica circunscrita s
graduagbes (primeiro e segundo ciclos) das tradicionais lecionagOes, trazendo os
licenciados de regresso a Faculdade, pessoas que ja estiveram nestas ou noutras
faculdades e que, agora, vém aqui debater questdes juridicas de grande atualidade. No
fundo, este workshop representa aquilo que ndo é, propriamente, o dia-a-dia da
lecionagdo na Faculdade, mostrando a sua abertura as preocupagdes da sociedade civil e
que sdo trazidas para o interior da Escola, sendo aqui discutidas. E particularmente de
louvar esta iniciativa e, nessa medida, o Centro de Investigagio € o IDEFF que tém tido
uma particular dinamizagdo destas atividades e, por isso, a minha congratulagiio e em
nome da Faculdade dar-lhes as boas-vindas e esperando que este workshop — como
muitos outros que se té€m realizado no dmbito do IDEFF e do Centro de Investigagio —
tenha a maior projecdo, e portanto, seja particularmente vantajoso para todos que nele
participam, seja de um lado falando, seja do outro em que estfio ouvindo e discutindo
estas questGes. E, por isso, reitero os meus sinceros parabéns, congratulando a Senhora
Professora Nazaré Costa Cabral por mais esta organizagfo e esperando que haja muitas
outras. Quanto & explicagdo concreta do que estd subjacente a este coloquio e como
decorrera, dou a palavra & Senhora Professora que fara essa explicagfo nesta abertura do
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coléquio, esperando que continue, tal qual como tem sido noutras situagdes, com a
mesma dindmica de outros encontros organizados IDEFF e o respetivo Centro de
Investigacio na projecio de multiplas questdes juridicas, neste caso concreto, de

questdes fiscais. Senhora Professora, muito obrigado.

Prof. Doutora Nazaré da Costa Cabral
Investigadora Principal do CIDEEFF

Muito obrigada, Senhor Professor Romano Martinez. Muito obrigada também a
todos, desde logo, aos Senhores Drs. que estéo presentes € que nos vio explicar um
pouco acerca das questdes a abordar neste workshop. Queria agradecer também a
presenca de todos os inscritos, de todas as pessoas que estdo aqui presentes. Na
verdade, esta é uma organizagio do CIDEFF, do Centro de Investigag@io de Direito
Europeu Econémico, Financeiro e Fiscal, um centro de investigagio da
Universidade de Lisboa e que, de alguma maneira, vai prosseguir, como alids o
Senhor Professor Romano Martinez acabou de mencionar, muitas das iniciativas,
digamos, que tinham vindo a ser no passado desenvolvidas pelo IDEFF. Trata-se de
uma iniciativa que nés enquadramos no grupo 4 (quatro). Embora este grupo seja
um grupo de natureza transversal, com enfoque sobre as politicas publicas, sobre o
impacto da crise financeira sobre essas mesmas politicas publicas, mas também
sobre a propria construgfio europeia, a verdade ¢ que temos um dos topicos, num dos
topicos do nosso grupo 4 (quatro) de investigagdio intitulado “Transparéncia
Orcamental”. A proposito, justamente, das recentes noticias que vieram a lume
sobre, por exemplo, a questdo dos Panama Papers, mas néo s6 — de um modo geral,
a existéncia de situagbes fiscais mais vantajosas — achdmos que era importante,
desde logo, procurar identificar que situagdes € que sdo essas, que regimes fiscais
mais vantajosos € que sdo esses. Porque, na realidade, sob esta denominagéo estdo
com certeza diversas situagdes, muito diferentes, de enquadramentos juridico-legais
também muito diferentes. E, portanto, ver de que forma € que a existéncia destes
regimes implica ou contende com o proprio principio da transparéncia orgamental.

Um dos temas do nosso workshop, justamente, vai procurar — a cargo do Doutor
Antonio Carlos dos Santos — vai justamente tratar dessa elucidagdo. E depois, num
plano subsequente, digamos, vamos ter depois a concretizagdo destes topicos com as
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intervengdes da Professora Clotilde Celorico Palma e do Dr. Rogério Fernandes
Ferreira. E, finalmente, numa tltima interveng¢fo, fazendo um ‘chapén’ para todas
estas realidades previamente identificadas e analisadas, o Dr. André Margalo ir4,
justamente, procurar tracar o atual enquadramento orgamental destes mesmos
regimes. A verdade € que, por vezes, e as vezes de uma forma um bocadinho até
precipitada, as vezes com uma certa demagogia, ouvimos falar dos regimes fiscais
vantajosos como uma situagdo inaceitavel, que do ponto vista orcamental acarreta a
redugdo ou a perda de receita fiscal. De facto, do ponto de vista or¢camental, na
verdade, ha sempre uma perda de receita fiscal, mas a verdade é que, a existéncia
destes regimes, por vezes, funciona como um fator de dinamizagio da economia,
como fator de atratividade, como fator de captagéo de investimento, por exemplo, de
captagdo de investimento estrangeiro e, nessa medida, isso depois também acaba por
ter reflexos or¢amentais, reflexos favoraveis do ponto de vista or¢camental. Portanto,
sd0 estas questdes que'— ¢, portanto, sem aqui estados de alma, sem pré-conceitos de
espécie alguma — que nos propomos, de facto, abordar e tratar neste workshop. E um
workshop de curta duragéo, evidentemente. E com estas 4 (quatro) intervengdes que
vio ter lugar ao longo da manh3, procuraremos identificar algumas das principais
questdes que sobre esta matéria dizem respeito. Muito obrigada mais uma vez pela
vossa presen¢a. E muito obrigada por podermos contar com a intervencdo do Senhor
Diretor da Faculdade de Direito de Lisboa, o Professor Pedro Romano Martinez,
nesta sua presencga que muito nos honra € que muito nos satisfaz, uma presenga, de

resto, habitual e que muito apreciamos. Muito obrigada, Senhor Professor.



(Apresentagdio do Prof. Doutor Anténio Carlos dos Santos pela Prof. Doutora

Nazaré da Costa Cabral)

Bom. Muito bom dia, de novo. Vamos, entfo, dar inicio aos nossos trabalhos, o
workshop intitulado “Implicagdes Orgamentais dos Regime Fiscais Mais Vantajosos”.
A primeira intervencgdo estard a cargo do Professor Antonio Carlos dos Santos, que € ja
um, enfim, um elemento, um docente da nossa casa e que ja ha muitos anos trabalha
connosco no IDEFF, e agora também no CIDEFF. Uma das personalidades com maior
experiéncia € conhecimento nas dreas das Finangas Publicas e do Direito Fiscal em
Portugal, com uma larga experiéncia académica ¢ ndo s0, de natureza também politica.
O Professor Anténio Carlos dos Santos ¢, atualmente, professor da Universidade
Europeia, mas tem também, lecionado noutras institui¢des universitarias: naturalmente
também aqui na Faculdade de Direito de Lisboa e no IDEFF, em particular. E licenciado
em Direito ¢ Mestre em Ciéncias Politicas ¢ Sociais, Mestre em Ciéncias Juridico-
comunitdrias, e Doutor em Direito. E, entre outras fung¢des, desempenhou as fungtes de
Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais e portanto, um profundo conhecedor destas
matérias que hoje tratamos aqui. A sua intervengdo intitula-se “O Conceito de Regimes
Fiscais Mais Vantajosos™. Precisamente, aquela questio de que hd pouco vos falava: a
necessidade de tentarmos, desde logo, identificar que tipo de situagdes ¢ que temos aqui,
qual o seu enquadramento, qual o seu tratamento e ninguém melhor do que o Professor
Antonio Carlos dos Santos, justamente, para iniciar este workshop com essa clarificagdo
conceptual e, portanto, sem mais delongas, passava a palavra. Naturalmente,
agradecendo muito a sua aceitagdo para estar aqui hoje, a sua presenga aqui hoje, como
em muitas outras iniciativas. E para nés uma grande honra podermos contar com a sua

intervengdo neste workshop. Muito obrigada, Senhor Professor.



3. “Regimes fiscais mais vantajosos: uma aproximacio ao conceito e i

realidade”

Prof. Doutor Anténio Carlos dos Santos
Professor associado da Universidade Europeia

Colaborador do IDEFF e do Instituto Europeu

Muito obrigado, Professora Nazaré Costa Cabral. Cumprimento os meus amigos
da mesa ¢ a assisténcia. E, para mim, um gosto poder participar neste workshop. Nio
tive a possibilidade de fazer uma preparacéo especifica do tema, pois, como estava fora,
o convite surgiu no inicio da semana. Mas vou tentar alinhavar um conjunto de ideias
que tém presidido a algumas preocupagdes minhas e, com base nelas, entabular mais
uma charla do que efetuar uma comunicagfo estruturada.

Quando se fala de implicagdes orcamentais dos regimes fiscais mais vantajosos
{expressdo inspirada na Portaria 150/2004, de 13 de fevereiro, relativa a regimes de
tributagdo privilegiada claramente mais favoraveis, que foi alterada em 8 de novembro
pela Portaria 292/2011), a primeira coisa que salta aos olhos é caberem debaixo dessa
designagdo realidades muito diferentes. Esta expressio funciona assim como uma
espécie de um chapéu generico a exemplo do que ocorre com o chapéu "fruta" onde
cabem realidades tdo distintas como bananas, magfs, papaias, mangas ¢ por ai fora. E,
se calhar, juntamente com a fruta so, por vezes, enumerados outros vegetais que ndo
sdo propriamente fruta.

Assim, a primeira observagfio vai no sentido da necessidade de separar as coisas.
Separar as coisas, de forma a que, no final, as contas que facamos nfo misturem
realidades diversas. Ha que contrariar a tendéncia para uma excessiva padronizacio e
abstracdo conceptual... De facto, quando se olha para a referida Portaria, vemos um
conjunto de jurisdi¢cSes consideradas como tendo regimes fiscais claramente mais
favoraveis mas que sdo muito distintas entre si. A expressdo "regimes fiscalmente mais
vantajosos" traz consigo duas interrogagdes. A primeira é: mais favoraveis para quem?
S6 para o investidor? OQu também para a jurisdigdio concedente ou mesmo para terceiros
{por exemplo, a Unidio Europeia)? A segunda é: mais favordveis em relacio a qué? Qual
¢ o elemento que serve de comparagdo? Ou, no caso concreto, como se chegou ao

elenco de regimes contido na portaria?



Quanto a este Gltimo ponto, parece 6bvio estarmos a falar de regimes fiscais
mais vantajosos do que os existentes em Portugal para os submeter a normativos
internos, em regra a clausulas antiabuso. Ndo estamos a referir-nos aos regimes fiscais
que nds préprios oferecemos e que outras jurisdigbes ou organizagbes internacionais
poderiam considerar como mais favoraveis. De facto, ndo existe uma Unica lista nesta
matéria, embora esteja na forja a construgio de uma lista consensual de paraisos fiscais.

A ser assim, torna-se claro que Portugal pode oferecer, em nome da
competitividade, regimes fiscais mais vantajosos que o de outras jurisdi¢des €, no
limite, ser mesmo identificado por estas como um paraiso fiscal.

Na base destas considera¢Ses esta, em ultima instdncia, o problema da
concorréncia fiscal e a tentativa da sua regulacio internacional e interna. Durante
muitos anos, a concorréncia fiscal entre jurisdi¢des (uma forma de concorréncia
institucional, nomeadamente entrc¢ Estados e/ou regides), ndo era vista como um
problema. E porqué? Em primeiro lugar porque do ponto de vista da teoria econdmica
dominante, sendo a concorréncia a regra entre as empresas, também o poderia ser entre
Estados ou instituigdes. Em segundo lugar, porque dela ndo pareciam decorrer
consequéncias muito negativas, nomeadamente, para as receitas dos Estados. Em
terceiro lugar, porque essa mesma concorréncia potenciava a liberdade de circulagio de
capitais e de pagamentos. Esta situagfo, porém, alterou-se, sobretudo a partir do Tratado
de Maastricht e da primeira fase da constru¢do da Unifio Econémica e Monetaria
(UEM), quando a liberdade de circulagéio de capitais € de pagamentos - aquela que até
entfio era a liberdade econémica com maiores restricdes - se tornou plena e passou a
existir, ndo apenas no interior do territério da Unido Europeia, mas de forma global,
deixando, para este efeito, de haver distingdo entre Estados-membros € paises terceiros.

Isto veio mudar completamente as regras do jogo € a percegdo das
consequéncias da concorréncia fiscal, dos regimes e instrumentos juridicos e das
jurisdiges que possibilitavam essa mesma concorréncia. Os primeiros sinais, embora
ténues, eram contemporineos do Tratado de Maastricht, com o Relatério Ruding de
1992. Este relatério continha um capitulo especifico sobre o problema da concorréncia
fiscal ¢ um outro dando conta das experiéncias de alguns Estados federais, como os
Estados Unidos, a Suiga e 0 Canada. Ora, nessa altura, a concorréncia fiscal ainda nao
era vista como uma ameaga. Mesmo assim, preventivamente, o Relatério Ruding ja
recomendava a adogfio de algumas precaugdes, particularmente no que dizia respeito a
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tributagdo das empresas, propondo a aplicagfio, no quadro comunitario, de uma taxa
minima obrigatéria € de regras comuns relativas a4 base dos impostos sobre as
sociedades, o equivalente ao nosso IRC. Taxa essa (sinal dos tempos) que era de 30%,
elevada para os padrdes atuais. No fundo, tratava-se de evitar que os Estados ou as
jurisdigdes pudessem descer as taxas de IRC para além de limites que, na altura, eram
considerados razodveis. Contudo, essa proposta, a mais emblematica de entre vérias,
nfo teve acolhimento por parte da Comisséio e morreu ai.

Pouco tempo depois, com a plena liberdade de circulagio de capitais, as regras
do jogo alteraram-se e aquilo que nfo era visto como um problema, a concorréncia
fiscal, passou a sé-lo. Os Estados passaram a temer as quebras de receitas fiscais, em
especial as decorrentes de lucros e aplicagfio de capitais. E com isso passaram a temer
que fosse posto em causa o financiamento do Estado Social que, com modelos distintos,
todos tinham adotado no pds segunda guerra mundial e que ficasse prejudicado o
principio da capacidade contributiva, cerne da igualdade fiscal. De facto. grande parte
do financiamento do Estado Social provém de receitas de origem piblica e, em
particular, de impostos e contribuigdes. E temia-se que a quebra dessas receitas pudesse,
em ultima insténcia, pér em causa uma forma de Estado que, a partir do fim da segunda
guerra mundial, tinha garantido os chamados 30 anos de ouro. Balango feito, ja ndo era
necessario manter muitos dos regimes fiscais mais vantajosos existentes, grande parte
criados em jurisdigdes de territérios associados ou dependentes de paises da Unido
Europeia como o Reino Unido e a Holanda entre outros. Tais regimes ja nfo seriam
necessarios do ponto de vista da promogfio da liberdade de circulagéo de capitais e
tinham reflexos negativos na quebra de receitas, além de distorcerem a concorréncia.

Estas preocupagdes estiveram na origem de um movimento surgido no final dos
anos 90 do século passado, coordenado em paralelo pela Unido Europeia e pela OCDE,
um movimento que visava disciplinar a concorréncia fiscal, tentando fazer a distingo
entre o que seria uma concorréncia fiscal prejudicial e uma concorréncia fiscal leal ou
sd. Os termos vdo variando, mas uma coisa é clara: essa distingdo nunca foi facil de
fazer quer no plano econémico quer no plano juridico, sendo, em larga medida, uma
clivagem de natureza politica.

Recordo que a intervengiio da OCDE contra a concorréncia fiscal era centrado
nas atividades geograficamente moéveis, desde logo as financeiras e as prestagdes de
servigos, enquanto a intervengdio da Unifio Europeia tinha um &4mbito mais global,
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respeitando a todos os setores da atividade econémica que pudessem potenciar uma
concorréncia fiscal prejudicial.

No quadro da OCDE, foi no Relatério de 1998 intitulado Concorréncia fiscal
prejudicial, Um problema mundial, que foi efetuada a distingdo entre paraisos fiscais ¢
regimes fiscais preferenciais, provavel fonte de inspiragéo da expressdo "regimes fiscais
mais vantajosos”. Mas aquela distingfio nunca se afigurou facil. E certo que o relatério
procurou elencar um conjunto de caracteristicas ou indices que, em principio,
permitiriam distinguir um paraiso fiscal dum regime fiscal preferencial.

Mas quando analisamos esses elementos caraterizadores mais de perto vemos
que, em larga medida, coincidem, salvo aparentemente quanto ao seu &mbito
geografico. Os paraisos fiscais diriam respeito a uma determinada jurisdigédo de baixa ou
nula tributagio e os regimes preferenciais, como o nome indicia, a certos regimes
especificos. Assim, no que respeita aos paraisos fiscais o relatério fala de impostos
inexistentes ou insignificantes, enquanto que em relagdo aos regimes privilegiados fala
taxas de tributa¢do efetivas nulas ou pouco elevadas. A diferenga é que, no caso dos
paraisos fiscais, a reduzida tributagfio respeita a todo um territério €, no caso dos
regimes privilegiados ela & circunscrita a certos regimes. Os fatores essenciais de
identificagdo dos paraisos fiscais englobam ainda a falta de uma verdadeira troca de
informag¢des, a auséncia de transparéncia e a auséncia de atividades substanciais a qual
inicialmente era considerada um elemento chave, enquanto que, no que toca aos regimes
preferenciais, este ultimo fator (enunciado como regimes que encorajam atividades por
motivos meramente fiscais) era tido como critério secundario, sendo substituido, no
elenco das carateristicas principais, pela estanquicidade do regime ("ring fencing"). Os
outros dois fatores sdo comuns. Talvez a distingdo mais importante se encontre na
existéncia ou nfo de forte opacidade. Nos paraisos fiscais, a regra seria a auséncia de
transparéncia e de troca efetiva de informagdes com outras jurisdi¢Ses; em relagdo aos
regimes fiscais preferenciais a auséncia de transparéncia e de troca de informagdes seria
excecional, pois as jurisdigbes que possuem esses regimes estdo normalmente
vinculadas a formas de cooperagfo e da assisténcia mutua entre jurisdi¢cSes e, muitas
delas, ndo conhecem obstaculos provenientes de um sigilo bancério intransponivel ou
quase.

Deste modo, pode afirmar-se que a distingdo entre as duas realidades € mais uma
questdo de grau do que uma questdio de natureza. No fundo, as carateristicas de ambos
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sio mais ou menos idénticas. H4, porém, um aspeto politico que comegou por
diferenciar as duas realidades: era o facto da designagéo "regimes fiscais preferenciais”
ser usada para referir regimes de Partes Contratantes da OCDE e de a expressio
"paraisos fiscais" ser reservada para jurisdi¢des que nfio eram Estados da OCDE,
embora, em alguns casos, possam ser territérios associados ou dependentes destes
Estados. Tudo se passava como se tivesse pouco sentido que a OCDE qualificasse os
seus proprios Estados como paraisos fiscais. E, no entanto, ndo é por isso que muitos
deles nfio deixavam de ser vistos por outras jurisdi¢des como sendo verdadeiros
paraisos fiscais. Mas a qualificagfio como paraiso fiscal pela OCDE de Estados, como a
Holanda ou a Suiga, que dela faziam parte parecia fora de causa. Havia provavelmente
uma razdo mais de fundo que podia ser aduzida: era (e é) o facto de, no quadro da
OCDE e, mais ainda, no quadro da Unido Europeia, os regimes fiscais preferenciais
serem, em regra, mais transparentes € mais sujeitos a controlo € a troca de informagées.
De facto, esta troca de informagdes pode dar-se no quadro das Convengdes de Dupla
Tributag@o por aplicagdo do artigo 26° do Modelo de Convengfio para evitar a dupla
tributagiio. Pode dar-se no quadro da Convengdo de Arbitragem para os Pregos de
Transferéncia. Pode dar-se no quadro da Conveng@o da Assisténcia Mutua. Ha pois
varios instrumentos, muitos deles atualmente objeto de revisdo no sentido do scu
aprofundamento, como ocorre com o recente incremento da troca automitica de
informagdes. Como ha igualmente que passar o crivo de multiplos controlos nfo s6 para
aceitacio de regimes fiscais preferenciais como para o seguimento (follow up) da sua
aplicagio pratica. Controlos internos € externos e no sé da OCDE e da Unifio Europeia.

Assim um regime fiscalmente mais vantajoso que seja concedido entre nds na
area financeira estara muito provavelmente sujeito, no plano interno, néio sé ao controlo
da Autoridade Tributiria, como também ao do Banco de Portugal, da Comissdo de
Valores Mobiliarios, da Inspegiio de Finangas ou mesmo do Tribunal de Contas. A que
acrescera, no plano externo, o controlo da Comissdo, do Grupo Primarolo, do Férum da
OCDE, etc. Sdo também, em principio, regimes mais transparentes porque sujeitos a
publicagdo e difusfio. Neste sentido, pode dizer-se que sfo regimes onshore e nio
regimes offshore, reservando este termo para, no plano técnico, designar os regimes ou
jurisdigdes que ndo tém o mesmo tipo de vigiléncia, de controlo, de fiscalizagdo, de
troca de informagdes, de superacdo do sigilo bancario, etc. e, que, pelo contrério, sdo
opacos, ndo regulados, em que a regra ¢ ndo haver regra.
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Talvez por isso, o acento ténico no quadro das decisGes da OCDE e da UE foi
posto exatamente ai: na troca de informages. Mesmo a auséncia de atividade
econdmica substancial, que era uma das carateristicas mais importantes dos paraisos
fiscais, foi secundarizada ou abandonada quando a administragdo Clinton foi substituida
pela administragdo Bush, que se¢ mostrou muito permeavel em relagdo as pressdes das
organizagdes dos paraisos fiscais latino-americanos. Abandonado esse critério - que era
até entfio visto como muito relevante e que curiosamente se manteve em relagio aos
regimes preferenciais, embora como critério de segunda linha - o critério decisivo
passou a ser 0 do compromisso de trocar informagGes. E foi este compromisso que
esteve na base da distingfo entre os paraisos fiscais cooperantes que seriam eliminados
da "lista ncgra” ¢ os paraisos fiscais nfdo cooperantes que permaneceriam nessa lista.

Os paraisos cooperantes eram, pois, aqueles que se comprometiam a trocar
informagdes que, nessa altura, eram, essencialmente, informagdes a pedido, por vezes
informagBes enviadas espontaneamente, mas nfo informagdes trocadas de forma
automaética. E note-se que bastava o compromisso e no necessariamente a troca efetiva
de informacdes para essas jurisdigdes rebatizadas de cooperantes sairem da lista negra
das jurisdigdes offshore da OCDE. Assim, de uma lista inicial que tinha mais de
quarenta jurisdi¢des restavam, uns anos depois, apenas trés, o Mdnaco, o Liechtenstein
e Andorra. Num segundo momento, foi reavaliada a "lista negra" destinada aos paraisos
fiscais que nfo permitiam troca de informagdes financeiras e criada uma "lista
cinzenta" para dar conta das jurisdigdes que se tinham comprometido a trocar
informacgdes, mas que ndo tinham aplicado substancialmente as regras ou nfo tinham
trocado efetivamente informagdes. Sairiam assim da lista negra as jurisdigOes que
firmassem doze acordos de troca de informaces com Estados da OCDE. Em 2009,
quatro jurisdicbes que entretanto haviam sido incluidas na lista negra (Costa Rica,
Malésia, Filipinas ¢ Uruguai) passaram a integrar a lista cinzenta, ficando de novo a
lista negra vazia. Da lista cinzenta constavam cerca de quarenta jurisdi¢des, entre as
quais, a Sui¢a, o Luxemburgo, a Austria e a Bélgica que vieram a sair dessa lista em
2010. Entretanto Estados como o Luxemburgo ¢ a Suiga manifestavam o seu
desconforto com a situagdio, uma vez que (por razdes politicas?) algumas jurisdi¢tes
nunca tinham chegado a integrar qualquer lista. E o caso dos estados norte-americanos

do Delaware, Wyoming e Nevada, para ndo falar ja da incélume City de Londres.
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Também a Unifio Europeia, tendo em conta a troca de informagdes, resolveu
muito recentemente criar uma lista comum de jurisdicbes nfo cooperantes,
provisoriamente composta por cerca de 30 jurisdi¢oes de onde cstido ausentes Estados
Membros. No final fica a divida sobre a eficacia do recurso a técnica de construgio de
listas negras. Foi um meio valido de luta contra a concorréncia fiscal prejudicial ou
serviu, em Ultima insténcia, para branquear os paraisos fiscais existentes?

Quanto aos regimes fiscais preferenciais, sdo no fundo regimes especificos que
existem nos Estados da OCDE. Foram objeto de atengfio por parte do Férum para as
praticas fiscais prejudiciais € do Comité dos Assuntos Fiscais desta organizacio que
procurou limar as arestas carateristicas mais exoticas, ou seja, as carateristicas mais
agressivas desses regimes.

Diferente foi até agora o exercicio da Unifio Europeia nesta matéria. Aqui nio se
fala(va) de paraisos fiscais mas, consoante os instrumentos apliciveis, de regimes que
propiciam (ou ndo) uma concorréncia fiscal prejudicial e, por aplicagdo do instituto dos
auxflios de Estado (arts 107.° a 109.° do Tratado de Funcionamento da Unifio Europeia,
TFUE) de auxilios sob forma tributaria incompativeis (ou nfio)} com o mercado interno.
Em teoria, poderiamos ter ainda regimes que, n3o constituindo auxilios de Estado,
fossem considerados como nocivos por provocarem disparidades fiscais (arts. 116.° e
117.° do TFUE). Mas na realidade, pesem embora ameacas varias da Comisséo, este
dispositivo nunca foi acionado em sede tributéria.

Quando olhamos, porém, as carateristicas de um regime que € considerado como
auxilio tributdrio e de um regime que ¢ comsiderado como potencialmente ou
efetivamente prejudicial a concorréncia, verificamos que tais carateristicas sdo muito
diferentes. No caso dos auxilios de Estado, pesem embora divergéncias doutrinais € o
afastamento da letra dos Tratados, a Comissdo e o Tribunal encarregaram-se de
normalizar o conceito, definindo quatro critérios como essenciais: haver uma vantagem
competitiva que ndo advenha do livre jogo do mercado, que esta vantagem tenha origem
publica (Estado em sentido muito amplo) e seja efetuada por recursos piiblicos (isto €&,
tenha expressfio or¢camental), que essa vantagem seja seletiva (atribuida a um setor, a
uma empresa, uma regifio, etc, mas nfo em termos gerais } e que falseie ou ameace
falsear a concorréncia ou afete as trocas comerciais. Neste quadro, facil é de ver que, em
matéria tributéria, o critério decisivo (e, acrescente-se, em plena expansdo, abrangendo
cada vez mais situagfes) € o da seletividade (quase sempre analisado em conjunto com
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o critério da vantagem, pelo que se fala de "vantagem seletiva"), critério este que
permitiria distinguir os auxilios de Estado das medidas de politica econdmica geral
(como, por exemplo, a reducio da taxa de IRC para toda a economia), cuja analise ¢
controlo poderiam ser teoricamente efetuadas ao abrigo dos ji referidos arts 116.° ¢
117.° do TFUE. Diga-se de passagem que, na verificagiio da existéncia ou nfo de
seletividade da medida fiscal, tem ganho relevo a aplicag@o do critério da existéncia de
despesa fiscal (ligada a contabilizagiio de medidas fiscais derrogatérias) que assume
assim uma fungfo de normalizagdo conceptual, produzindo uma forma de harmonizagio
encapotada.

A nogdo de concorréncia fiscal efetivamente prejudicial ¢ mais fluida. Partindo
do nucleo de medidas (legislativas, regulamentares ou praticas administrativas) que
prevejam um nivel de tributagfio efetiva significativamente inferior ao normalmente
aplicado no Estado concedente, um grupo de trabalho avalia tais medidas tendo em
conta certos critérios (nfo taxativos nem cumulativos) e certas justifica¢cdes que podem
levar a aceitagio das medidas potencialmente prejudiciais. Os critérios enunciados no
Cédigo de conduta sfio os da estanquicidade subjetiva e objetiva da medida (ring
fencing), a inexisténcia de qualquer atividade economica real ou de qualquer presenga
economica substancial no Estado concedente, a aceitacdo das regras da OCDE,
nomeadamente em sede de precos de transferéncia e a transparéncia das medidas. Os
critérios justificativos englobam medidas que se mostrem adequadas e proporcionais
para atingirem certos objetivos comunitirios como o desenvolvimento de regibes
desfavorecidas.

Mas, na realidade, os efeitos praticos de aplicagdio de um ou outro regime sfo
muito idénticos, coincidem largamente. Em cerca de 95% dos casos, um regime que seja
considerado fiscalmente prejudicial cai sob a algada do regime dos auxilios de Estado; e
a maioria dos auxilios tributirios pode ser considerada como regime prejudicial. E, de
facto, escasso o ntimero de regimes que é abrangido por um dos institutos e fica 2
margem do outro.

Com base nestes dois regimes, um de natureza essencialmente politica, outro de
natureza administrativa, a Unido Europeia dotou-se de um meio poderoso para analisar
os beneficios fiscais atribuidos a empresas, setores de produgo, regides, etc. Ela pode
assim verificar se tais beneficios devem ser ou nfio considerados como prejudiciais a
concorréncia a partir da otica do mercado interno ou se podem, tendo em conta o
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interesse da propria Unido Europeia, ser considerados como auxilios incompativeis com
o mercado interno ou se sdo suscetiveis de compatibilizacdo. Este direito de olhar as
medidas legislativas, administrativas e as praticas dos Estados membros que consistem
na atribuigdo de beneficios fiscais a empresas pertence, no caso da aplicagio do instituto
dos auxilios piblicos € como decorre do TFUE, a Comiss#o e, no caso do Codigo de
conduta sobre a fiscalidade direta das empresas, a um grupo de trabalho, o Grupo
Primarolo, que funciona sob a égide do Conselho mas em que a Comissio tem, desde o
inicio, um papel preponderante. Quando os Estados membros nfio cumpriam as decisdes
do Grupo Primarolo, a Comissdo acionava processos de investigagio formal em sede de
auxilios de Estado e instaurava mesmo agdes junto do TJUE contra 0 EM incumpridor
e, deste modo, conseguiu que muitos dos regimes existentes considerados como
prejudiciais fossem judicialmente qualificados como auxilios de Estado incompativeis
com o mercado interno e, consequentemente, sujeitos a devolugio por parte das
empresas beneficidrias.

No caso de Portugal, o regime dos servigos financeiros da Zona Franca da
Madeira foi considerado como regime prejudicial ao abrigo do Cédigo de Conduta e,
consequentemente, desmantelado. No caso de diversos outros EM foram instaurados
processos no Tribunal de Justiga, por violag&o das regras dos auxilios de Estado, porque
esses EM mostravam relutincia em desmantelar os regimes considerados prejudiciais.

Isto significa contudo que, no quadro da Unifio Europeia, os regimes fiscais
preferenciais s2o bastante fiscalizados, sdo objeto de um escrutinio denso. Por exemplo,
o simples facto de se dizer que um determinado regime fiscal constitui "um auxilio de
Estado existente", seja ele regional, seja ele ad hoc ou setorial, significa, as mais das
vezes, que houve negociagfes durante um longo periodo de tempo com a Comissio,
que esta institui¢fo solicitou e analisou imensas informagdes juridicas € econémicas
sobre as carateristicas e os efeitos previsiveis do regime, procurando verificar se
provoca ou ndo um real efeito de incentivo, em que medida distorce a concorréncia, ete.
Tudo isto ¢ analisado néo do ponto de vista do interesse do Estado-membro proponente
do regime, mas do ponto de vista do interesse da Unifio Europeia no seu conjunto.

Existe pois um controlo dos auxilios fiscais 4s empresas que analisa as razdes
muito dispares pelas quais eles poderdo ser outorgados. Ha regimes que sio aceites
porque, por exemplo, beneficiam (ou prevé-se que possam beneficiar) regides que tém
uma situaglo econdmica e social particularmente desfavoravel no quadro da Unifo,
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como as regides ultraperiféricas. Outros que beneficiam também regides, mas que sdo
regides que sdo mais desfavoraveis no quadro do territorio de um determinado Estado, e
ndo no quadro da Unifo. Estamos portanto perante dois tipos de auxilios regionais
muito diferentes entre si. Depois ha auxilios que sdo aceites e vistos de forma mais
benévola (previstos em regulamentos de isengdo por categoria) por diversas outras
razoes que podem ir do apoio a investigagdo ¢ ao desenvolvimento, ao ambiente, ao
emprego, etc. Um auxilio ¢ tanto mais facil de ser aceite pela Comissdio quanto mais
distante estiver do mercado. Pelo contrario, quanto mais proéximo estiver do mercado,
mais distorce a concorréncia, € portanto, mais dificil € que seja aceite.

Aqui chegados, olhemos agora para o panorama nacional, retomando o tema das
implicagdes or¢gamentais dos regimes fiscais mais vantajosos. E aqui confrontimo-nos
com duas questdes distintas. A primeira enuncia-se deste modo: qual a implicago
orgamental da existéncia de paraisos fiscais e de regimes fiscais preferenciais
relativamente ao or¢camento portugués? Quando ha, por exemplo, capitais que saem de
Portugal, empresas que abandonam o nosso territério, aliciados por regimes de outros
Estados ou jurisdi¢oes, das ilhas Caiméo aos territérios dependentes ou associados do
Reino Unido ou da Holanda, d¢ EM "amigos" como a Holanda, a Austria ou o
Luxemburgo, ou para paises da OCDE como a Suiga, que reflexos orcamentais dai
derivam? Estd contabilizada a receita cessante? E, j& agora, qual é a posig¢io do
Presidente da Comisséo ¢ do Presidente do Eurogrupo a este respeito das politicas
beggar my neighbour que afetam o nosso défice?

Curiosamente isto ndo esta relatado nos or¢amentos nem em outros documentos
internos que sejam de divulgag@io publica. Quanto "custou" a saida das empresas do
PS20 para a Holanda? Ou de empresas sedeadas na Madeira para o Luxemburgo ou para
a Austria? Niio h4 nestes casos obrigagio de calcular, ainda que aproximadamente, a
receita cessante. Mas muitas vezes é em nome deste fendémeno que se ensaia uma
resposta centrada na tentativa de tornar Portugal num grande paraiso fiscal, como
ocorreu com a reforma recente do IRC, com o regime dos residentes ndo habituais, com
a eliminagfio do imposto sucessério ou com os chamados regimes excecionais de
regularizagio de dividas fiscais, cuja ultima versdo nem sequer exigia, como condi¢io
de acesso aos beneficios, o retorno a Portugal dos capitais expatriados. Sem falar da

opacidade existente em torno dos titulares de a¢Ges de sociedades andnimas.
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Pelo contrario, quando somos nds mesmos a dar beneficios fiscais, ai sim, hd
ndo so a necessidade de justificar a atribui¢do desse beneficio por razdes que se impdem
as da propria tributagio, mas também uma obrigagfio de contabilizar a receita cessante,
a chamada despesa fiscal. Ha pois necessidade de, no plano interno, termos em conta
dois outros conceitos, o conceito de beneficio fiscal e o conceito de despesa fiscal, este
difundido pela OCDE e com reflexos importantes em sede de auxilios de Estado.

Quanto aos beneficios fiscais ¢ no Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF) e
também na Lei Geral Tributaria (LGT) que vem hoje regulada a disciplina geral desta
figura, a sua definigfio, o tipo de beneficios que pode ser concedido, o regime juridico
geral, etc. Af se clarifica que consideram-se beneficios fiscais as medidas de carater
excecional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam
superiores aos da prdpria tributagdo sobre que impedem. Facil ¢ verificar que existem
diferencas sensiveis entre a no¢do e o regime dos BF ¢ a nogéo e regime dos auxilios de
Estado, embora ambos se apresentem como uma derrogacdo ao sistema-regra de
tributagdo, com todas as dificuldades de saber o que é que isso significa. Parece claro
que os desagravamentos fiscais ou as situagtes de delimitagdo negativa de incidéncia
ndo sdo propriamente beneficios fiscais nem podem ser considerados auxilios tributérios
pois néo integram o sistema regra nacional. Mas, a partir daqui, ndo é muitas vezes facil
estabelecer linhas de demarcagao.

De qualquer modo, ¢ patente que o conceito de beneficios fiscais apela para a
tutela de interesses piiblicos (nacionais) extrafiscais relevantes superiores ao interesse
da propria tributago. Ora, isto, do ponto de vista da qualificacdo de uma medida fiscal
como auxilio de Estado, ¢ irrelevante porque, deste ponto de vista, sdo indiferentes os
fins para que um beneficio € atribuido. H4 um principio de indiferenca dos fins (e
também da forma) na qualifica¢fio de um regime como auxilio tributirio, embora fins e
forma possam ser relevantes numa fase posterior, para ver se o auxilio pode ou nfo ser
compatibilizado com as regras do Tratado, se pode ser atribuido, ainda que com
modificagdes. Mas para se saber se cai dentro do regime dos auxilios de Estado ou nio,
os fins € a forma sfio irrelevantes e isso resulta quer da doutrina da Comissfo, quer da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Ora, no plano interno, a questio dos fins é
essencial a atribuiciio do beneficio fiscal e ¢ 0 que distingue esta figura da figura do
privilégio: quando os poderes publicos atribuem um beneficio tém sempre em vista um
fim que néo se cinge & questdo da arrecadag@io de menos ou mais receitas, ainda que, no
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futuro, um nivel superior de receitas possa verificar-se no conjunto dos impostos (perde
xis no imposto A, para ganhar y e z nos impostos B e C). Ha muitas razdes vélidas pelas
quais o poder pode atribuir um beneficio: para melhorar uma situagéo regional, criando,
por exemplo, um pdlo geogrifico empresarial, como defende a nova economia
geografica, para promover o emprego ou o investimento, para melhorar o ambiente,
para acudir a empresas em situacio econémica dificil, etc. Mas essas razdes deverdo
estar em sintonia com a Constituigdo, nomeadamente com os dispositivos ligados aos
fins do Estado ou com as incumbéncias prioritdrias do Estado. E isso que legitima
politica e juridicamente a criagdo desses beneficios fiscais que, em ultima instincia,
traduzem-se sempre em formas de discriminagdo, em violagdo de um principio da
generalidade da tributagdo ou da igualdade formal. S6 que essa discriminagdo € vista
positivamente em fung8io dos objetivos extrafiscais que o poder politico, num
determinado momento, tendo em conta as normas constitucionais, define como politica
fiscal interna. Também a forma é aqui importante, pois a atribuigdo de beneficios
obedece ao principio da legalidade. Ora isto ndo € necessariamente assim do ponto de
vista da andlise dos auxilios tributarios por parte da Unido Europeia. A esta s6
interessam os auxilios a empresas (incluindo os auxilios indiretos) e a justificagdo
destes auxilios ¢é comunitdria. Um beneficio fiscal interno legitimado
constitucionalmente pode, de facto, ser contrario aos objetivos da Unifio por distorcer a
concorréncia ou o trifego intracomunitario. O que pode levar a declaragdo de tal
beneficio como incompativel ou 4 sua conversdo num beneficio compativel.

Um exemplo que aconteceu hé uns anos entre n6s. Um determinado Governo quis criar
beneficios fiscais a exportagdo. Ora os beneficios fiscais 4 exportaco sfio proibidos ndo
s6 pelas regras da Unidio Europeia, como também pelas regras da Organiza¢io Mundial
do Comeércio. No quadro das negociagdes, o que é que aconteceu? Os beneficios fiscais
a exportagdo foram transformados em beneficios fiscais 4 interioridade e assim
apresentados politicamente. As negociagdes demoram tempo, por vezes demasiado
tempo, a Comisso brande a arma dos procedimentos de investigagdo formal (que sdo
demorados), atrasando negociagdcs ¢ estas as vezes tém resultados positivos, outras
ndo. Melhor que eu a Professora Clotilde Palma podera falar da experiéncia negocial do
Estado Portugués com a Comisséo a propdsito da revisdo do regime da Zona Franca da

Madeira e das questdes suscitadas nos diversos processos negociais.
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Assim, na criagdo de um beneficio fiscal o Estado deve ter em consideragdo ndo
apenas as regras constitucionais, da LGT e do EBF, como ainda, no plano da Unifo as
regras do Codigo de Conduta sobre a fiscalidade direta das empresas (no dmbito do
Conselho) e dos auxilios de Estado, no dmbito da Comissfo. E este exame nunca é
definitivo, pois mesmo um auxilio de Estado existente continua sujeito a uma vigildncia
constante por parte da Comissfo, a um exame permanente, podendo ser modificado ou
mesmo suprimido mediante propostas de "medidas adequadas" se, por exemplo, as
condi¢bes do mercado evoluirem num sentido desfavoridvel. Em todas as fases do
processo de exame prévio ou g posteriori, o Tratado da uma larga margem de manobra
e de flexibilidade & Comissdo limitada, na pratica, por alguns regulamentos ¢ sobretudo
pela emissdo de instrugdes administrativas (autolimitac3o por orientagGes, linhas gerais,
enquadramentos, diretrizes, etc.). No caso dos auxilios de Estado, a Comissdo pode
ainda justifica-lo, fazendo apelo para uma "rule of reason" de origem jurisprudencial, a
clausula de conformidade com "a natureza e economia do sistema".

No plano interno, ha ainda que tomar em consideragdo se um determinado
beneficio fiscal gera despesa fiscal ou ndo. O conceito de despesa fiscal nasceu nos
Estados Unidos, sendo formulado pela primeira vez por um ex-secretdrio do Tesouro
norte-americano, Stanley Surrey, num contexto em que as economias eram
relativamente fechadas, em que as trocas comerciais e os movimentos de capitais e de
empresas estavam longe de ser como hoje. Esse conceito propagou-se rapidamente 2
Alemanha e a uma série de paises europeus, sendo mais tarde, recebido pela OCDE e,
no quadro da Unifo Europeia, usado na andalise do clemento seletividade que é a
carateristica central dos auxilios tributarios. A OCDE define despesa fiscal relacionando
este conceito com o custo dos beneficios fiscais, Se hd beneficios fiscais, eles tém um
custo, o da receita cessante (calculada em bruto) e desse custo deve dar conta o
Orcamento de Estado. Sendo inscrito em bruto, ndo s6 se ignora se esse beneficio vai
trazer, a prazo, maior arrecadagdo de receita, como se presume que, sem a existéncia do
beneficio, as empresas e¢ as fontes de receita permaneceriam no pais e nio se
deslocalizariam. Pensemos na Auto Europa. A sua vinda para operar em Portugal teve
na base diversos beneficios fiscais, mas no final, mesmo no plano estritamente fiscal, os
impostos que gerou ci suplantam os beneficios concedidos. A andlise da despesa fiscal
¢, porém, estatica pois ndo tem em conta a dinimica da vida econdmica. Andlise estatica
que também omite outra situagdo ja referida: o Estado concede um beneficio fiscal, esse
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beneficio teve o custo de X, atendendo a receita cessante, ou seja, a receita de que
prescindiu; se o beneficio fiscal nfio tivesse sido concedido obviamente o custo nfo
existiria, mas também, muito provavelmente, ndo haveria nenhuma vantagem, pois as
empresas ndo estariam a operar no territorio nacional. Esta situagio néo € contemplada
nas analises. Mas ¢é assim que a Unifio Europeia faz os célculos. O que lhe interessa é
fundamentalmente o custo da receita cessante, mesmo que este seja meramente virtual.

A situagdo inversa também pode ocorrer: o Estado concede um beneficio fiscal a
empresas para virem para Portugal, mas tal beneficio revela-se inutil, pois a empresa
viria para Portugal de qualquer maneira. O beneficio ndio teve, nestes casos, um efeito
de incentivo, mas traduziu-se em perda pura de receita, na concessfio de um mero bénus
fiscal.

Uma outra questdo merece aqui referéncia. O controlo dos beneficios fiscais na
Unido Europeia € também indiretamente efetuado pelas regras do Pacto de Estabilidade
e Crescimento e das Grandes Orientagdes de Politica Econémica e, mais recentemente,
do Tratado Or¢amental (2012). Na medida em que a receita arrecadada € um elemento
central do calculo dos défices e que o Unifio emite juizos desfavoraveis a politicas pro-
ciclicas, é ficil compreender este controlo. Do ponto de vista interno, a preocupagio
com os limites do défice esta hoje inscrita na Lei de Enquadramento Orgamental. Mas,
em regra, existe uma preocupagéo de procurar manter, muitas vezes sem €xito (ca como
em muitos outros Estados Membros), o défice dentro dos limites dos célebres 3% do
PIB. Talvez a existéncia de uma regra que pusesse limites a despesa fiscal (que esta ndo
fosse, por exemplo, superior a x% da receita a arrecadar) permitisse um melhor uso da
despesa fiscal, uma melhor definicdo das suas prioridades, evitando os privilégios
fiscais ¢ a despesa fiscal inutil, e contribuisse para um mais adequado controlo
orcamental.

Em suma: Em relagio & atribuigdo de beneficios fiscais (especialmente a
empresas ou setores) ¢ necessario verificar, antes de tudo, se os objetivos que visa
atingir passam o crivo constitucional, se estamos perante interesses publicos extrafiscais
que prevalecem, no caso concreto, sobre o interessa da tributagio. Mas é também
necessario estabelecer prioridades em relagéo aos beneficios a conceder sob pena de se
originar uma despesa fiscal excessiva. Ha , em seguida, que se ter em conta a questio de
saber se a concessfio do beneficio fiscal tem apenas em conta os interesses nacionais ou
se também considera o interesse geral da Unido. Ou seja se tal beneficio é compativel
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com o mercado interno no quadro dos auxilios de Estado ou se ele nd3o podera ser
considerado como um regime fiscal prejudicial ao abrigo do referido Codigo de
conduta. Em seguida, no que toca a beneficios financeiros ou a atividades méveis, ha
ainda que considerar se ele ndo € considerado também um regime preferencial nfo
aceitavel pela OCDE. E outros exercicios poderfio impor-se, desde logo ao abrigo das
regras da Organizagio Mundial do Comércio ou da doutrina do préprio FML

O que significa que, nesta matéria, nem todos os beneficios sdo iguais. Ha
beneficios de cores distintas: verdes ou aceitdveis, nos planos constitucional e da
regulacdo da Unifio Europeia ou da OCDE; ha beneficios vermelhos ou simplesmente
proibidos. Ha beneficios amarelos, suscetiveis de compatibilizagio com as regras
europeias e internacionais, embora sujeitos a avaliagio permanente. No plano técnico,
cstas distingdes deverdo ser feitas e, em meu entender, deveriam constar do relatério do
Orgamento, pois a informagfo existente sobre despesa fiscal acaba por meter tudo no
mesmo $aco.

Uma ultima chamada de aten¢fio para a questdo dos paraisos e dos regimes
fiscais preferenciais externos. A revisdo, em 2011, da lista da referida Portaria exclui do
seu &mbito Chipre e 0 Luxemburgo. Quanto ao Luxemburgo a justificagdo apresentada
¢ que este Estado extinguiu o unico regime que era considerado como regime
preferencial prejudicial, o regime das Holding 1929, e assim ja no teria sentido que
permanecesse na lista. Quanto a Chipre, a sua climinagio da lista decorre do
reconhecimento de que este Estado-Membro da UE estd sujeito ao regime comunitario
de troca de informactes entre administragdes tributéarias.

Na realidade, a exemplo de outros Estados da UE ou de Estados terceiros, estes
EM da Unidc continuam, com boas razdes, a ser olhados pela opinido piblica
internacional como verdadeiros paraisos fiscais. Os escindalos do Luxleaks, do
Liechtenstein leaks, ¢ mais recentemente dos Panama Papers, etc. tém incendiado a
opinido publica muito para além dos restritos nicleos de especialistas e obrigado, nos
ultimos anos, ndo s0 a um maior autocontrolo dos Estados, como sobretudo ao
desencadeamento de uma intervengdo internacional iniciada pelos Estados Unidos €
continuada pelo G 20, pela OCDE e pela UE que culminou no plano norte-americano de
troca de informag6es conhecido por FATCA (Foreign Account Tax Compliance Act),
no Plano BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) da OCDE e na reprodugio deste
plano ne quadro da Unido Europeia, com o recente pacote antielisdo fiscal. Estas agGes,
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devidamente coordenadas entre si, a consolidarem-se, provocario uma modificagio
significativa dos parimetros do Direito Fiscal Internacional. E, sem davida, o
movimento mais importante que se passa atualmente neste dominio e que visa, em
altima instincia, a preservagdo das receitas dos Estados contra as miltiplas praticas de
evasdo e elisfio fiscal e de concorréncia fiscal desbragada. Mas, aqui como em muitos
dominios, valem as sabias palavras de um desportista do Norte: progndsticos s6 no fim
do jogo!

Por aqui me fico, quedando a vossa disposi¢ido para posteriores esclarecimentos.
Uma vez mais os meus agradecimentos a Prof® Nazaré ¢ ao CIDEEFF.

E muito obrigado pela vossa atengéo.
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(Apresentagio da Prof. Doutora Clotilde Celorico Palma pela Prof. Doutora
Nazaré da Costa Cabral)

Muito obrigada Senhor Professor Anténio Carlos dos Santos por esta magnifica
interveng@io que muito nos clarificou acerca das diferentes formas que podem caber
nesse conceito mais amplo de regimes fiscais vantajosos, nomeadamente esta divisdo
entre paraiso fiscal e regimes fiscais preferenciais. A forma como, nomeadamente em
relagdo a existéncia de formas destes regimes preferenciais, a forma como a Unifo
Europeia tem olhado para a concessdo de beneficios fiscais ¢ como € que este
tratamento € feito. E depois, também, a relevincia que estes regimes tém 2 luz da
legislagdo portuguesa. Muito obrigada. Precisamente, pegando neste elemento dos’
chamados regimes fiscais preferenciais, passo ao segundo tema do nosso workshop,
dando a palavra a Professora Clotilde Celorico Palma, que é também uma docente ja
muito antiga, e alids, também com responsabilidades diretivas no IDEFF e no CIDEFF.

Professora Clotilde Celorico Palma € licenciada, Mestre em Direito ¢ Doutora
em Ciéncias Juridico-Econémicas, em Direito Fiscal pela Universidade de Lisboa. Tem,
de facto, uma experi€ncia muito grande no dominio do Direito Fiscal. Também j4 esteve
ligada aos assuntos fiscais, também € advogada, exerce advocacia nesta drea e € autora
de intimeros trabalhos, livros, e artigos sobre a tematica do Direito Fiscal e sobre os
impostos, em particular no dominio da tributagio indireta. O tema que a Senhora
Professora nos traz ¢ o regime internacional de negdcios da Madeira, carateristicas ¢
contributos para o desenvolvimento regional e que, justamente, na sequéncia da
intervengdo anterior, vai procurar clarificar as particularidades deste regime, as suas
implicagdes e, portanto, sem mais delongas, passo a palavra a Senhora Professora.

Muito obrigada.,
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4. “Regime internacional de Negocios da Madeira — caracteristicas e

contributos para o desenvolvimento regional”

Prof. Doutora Clotilde Celorico Palma
Investigadora Associada do CIDEEFF

Muito bom dia, Sra. Professora Nazaré Costa Cabral, minha querida colega,
muita obrigada pelas améveis palavras que me dirigiu e pelo convite. E, para mim,
muito grato estar aqui. Especialmente, porque estou aqui com dois ex-Secretarios de
Estado com os quais eu tive o privilégio de trabalhar e continuo também a trabalhar aos
quais, muito para além dos lagos profissionais, me unem lagos de amizade. Bom, eu
vou-vos falar do Centro Internacional de Negoécios da Madeira, mais conhecido por
Zona Franca da Madeira, embora incorretamente, conforme irei elucidar. E vou-vos
comegar, precisamente, por falar das origens do Centro Internacional de Negdcios, ¢ ai
temos, na realidade, na sua génese, uma zona franca industrial, na aceg8io cléssica do
termo; do enquadramento legal, e vamos ver que, de facto, se trata de um auxilio de
Estado sob a forma fiscal; da sua qualificacdio face 3 questio dos regimes fiscais
claramente mais favoriveis ou claramente mais vantajosos; das vicissitudes por que tem
passado, quer a nivel internacional, quer a nivel interno; para depois olharmos um
bocadinho sobre os contributos que este regime tem vindo a dar & economia regional e
ao pais; e terminaria, obviamente, com as minhas conclusdes.

Eu comegaria por vos convidar a dar uma vista de olhos sobre a zona franca
industrial.

A zona franca industrial, que estd na génese deste regime, fica numa zona da
Regido Autonoma da Madeira que € a zona do Canical, que € uma zona pobre, digamos
assim, da Regifo Auténoma da Madeira. E fica numa zona delimitada em termos
geograficos, precisamente porque se trata de uma zona franca na acegdo classica da
palavra: uma zona de livre circulagdo de mercadorias. Nos temos uma série de entidades
que estdo licenciadas na zona franca industrial, entidades bem conhecidas. Temos vérios

tipos de atividades que sfo desenvolvidas na zona franca industrial. Temos,
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nomeadamente, uma série de empresas relacionadas com novas tecnologias € com o
ambiente, com energias alternativas.

Normalmente, quando se fala do Centro Internacional de Negdcios da Madeira,
as pessoas tém a ideia de que nada existe. Ora, isso estd completamente errado.
Efetivamente ha variadissimas empresas, contrariamente i ideia que é veiculada e
temos, na realidade, em termos de zona franca industrial, uma série de empresas que se
encontram em plena laboracgio.

Antes de mais, antes de passar a questio das origens do atual Centro
Internacional de Negocios da Madeira, eu gostaria de deixar clara a seguinte ideia: o
planeamento fiscal — porque € de planeamento fiscal que estamos falar — € um ato licito.
E um ato licito, tem enquadramento na Constitnicfio, na liberdade de iniciativa
economica. A Comisséio Europeia, o Tribunal de Justica da Unifio Europeia, ete, etc,
etc, tém vindo a reiterar sucessivamente que, efetivamente, o planeamento fiscal é um
ato licito. Todos n6s devemos fazer planeamento fiscal a nivel micro, desde logo
quando preenchemos a nossa declaragio de IRS. Sé nfo o faremos, se nfo tivermos
meios ao nosso alcance. O problema coloca-se quando, efetivamente, nds ultrapassamos
a fronteira do licito para a fronteira ja do ilicito,

O regime do Centro Internacional de Negécios da Madeira insere-se no
plancamento fiscal infra legem, ou seja, o planeamento fiscal que vem previsto na
propria lei, o planeamento fiscal que foi querido pelo legislador. E insere-se¢ no
planeamento fiscal intra legem como algo que foi querido pelo legislador, como eu
acabei de dizer, mas que, para além disso, para além de ter sido querido pelo legislador
nacional, & igualmente querido e controlado pela Unifio Europeia e pela OCDE. E é bom
termos consciéncia disto. Trata-se de um regime de auxilios de Estado sob a forma
fiscal, que ¢ autorizado pela Comissdo Europeia enquanto tal. Sempre depois de
exercicios muito exaustivos. E o Professor Anténio Carlos dos Santos tem participado
comigo nesses exercicios hd vérios anos a esta parte ¢ sabe-o bem. Trata-se de um
regime que foi escrutinado pela Unifio Europeia também na 6tica da concorréncia fiscal
prejudicial, no contexto do Cédigo de Conduta da Fiscalidade das Empresas e pela
OCDE, no contexto dos trabalhos do Forum para as praticas da concorréncia fiscal
prejudicial, para além de outras instincias.

Vejamos entdo as origens deste regime. O regime remonta a década 80 e
remonta a década de 80 com a seguinte ideia de fundo: a Regido Auténoma da Madeira
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tem uma dependéncia de um monoproduto que ¢ o turismo, como todos sabem. E esse
monoproduto, que € o turismo, ¢ muito vulnerivel. Basta pensarmos, por exemplo, em
contextos de crise econémica; basta pensarmos, por exemplo, em contextos de
catdstrofes naturais, como por exemplo, aquela questfio do vulcdo da Islandia, para, de
facto, concluirmos que se trata de um produto fragil, para além das naturais limitagOes
da atividade turistica. O regime foi, entfo, criado como uma alternativa de
desenvolvimento econémico ¢ social da Regidio Auténoma da Madeira. E ¢ importante
termos consciéncia que, a data, fazendo o cotejo entre o PIB da Regido da Auténoma da
Madeira, o PIB per capita, € o PIB per capita, a média do PIB per capita da entio
Comunidade Econémica Europeia, verifica-se que, na Regido, nds tinhamos 54%. Foi
um programa que foi querido pelo Governo Portugués. E quando falo do Governo
Portugués ndo falo do Governo da Regido Auténoma da Madeira em especial. Falo do
Governo Portugués, do Governo da Republica e do Governo da Regido Auténoma da
Madeira, e que foi querido, precisamente, tendo como objetivo o tal desenvolvimento
econdémico e social da Regido Auténoma da Madeira.

Comega precisamente por uma zona franca industrial, conforme vos disse, que
esta delimitada a tal zona que fica no Canigal. Portanto, uma érea livre de importagéo ¢
exportacio de mercadorias. E dai a terminologia, Zona Franca da Madeira, que ficou. O
que sucede € que essa terminologia deixou de ser adequada ja ha muito tempo. Porque,
na realidade, nds comegamos como uma zona franca industrial mas evoluimos para um
verdadeiro centro internacional de negdcios, na medida em que, paulatinamente, foi
permitido o exercicio de varios tipos de atividades. Desde logo, as tais atividades
financeiras que nos tivemos que retirar no ano 2000, em sequéncia, fundamentalmente,
dos trabalhos sobre a concorréncia fiscal prejudicial.

Por outro lado, para além do setor da atividade financeira, foi criado também o
setor de servigos internacionais e, por Gltimo, em 89, o registo internacional de navios, o
shipping. Isto significa que nds temos, no apogeu do regime, quatro setores de
atividade: a zona franca industrial, os servigos financeiros, os servigos internacionais e o
registo internacional de navios ou shipping. Em 2000, conforme vos referi, tivemos que
retirar o setor dos servigos financeiros e, a partir dai, o nosso regime deixou de ter
qualquer tipo de problemas na 6tica da concorréncia fiscal prejudicial. O regime passou
no crivo dos trabalhos do Cédigo de Conduta da Fiscalidade das Empresas e passou no
crivo dos trabalhos sobre a concorréncia fiscal prejudicial levados a efeito na OCDE.
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Na realidade, aquilo que nés devemos questionar € o seguinte: fala-se muito
deste regime, mas importa saber que tipo de instrumento é que é. Importa saber,
efetivamente, quais sdo as regras a que estd sujeito, quais sdo as caracteristicas e,
tratando-se de um instrumento alternativo de desenvolvimento econémico e social,
obviamente, a questfio central reside em saber se, efetivamente, o desiderato para o qual
foi criado se encontra cumprido ou ndo. Serd que o regime cumpre os objetivos para os
quais foi criado? E é basicamente essa incursio que eu gostaria de fazer convosco.

Antes de mais, a caraterizagdo do Centro Internacional de Negocios da Madeira.
Nos temos um normativo no tratado de funcionamento da Unido Europeia, que € o
artigo 349° que, no fundo, vem consagrar um dever juridico de discriminagfio positiva
em relagio as regides ultraperiféricas. E nds temos, expressamente previstas entre as
regides ultraperiféricas, a Regifio Auténoma da Madeira ¢ a Regido Auténoma dos
Acgores.

E que tipos de medidas ¢ que so enunciadas a titulo, meramente, enunciativo?
Temos medidas fiscais, temos as zonas francas, temos os auxilios de Estado. Ou seja:
este normativo vem dizer que hd um dever juridico de discriminagdo positiva em
relagdo a estas regibes no que toca 4 aplicagio, nomeadamente, de auxilios de Estado,
nomeadamente, da politica fiscal. O que justifica, e mais do que isso, obriga, ao tal
dever juridico de discriminagio positiva, a tal diferenciagfio do ponto de vista positivo.

Uma outra questdo que € extraordinariamente importante € aquela que ha pouco
vos referi: o facto de o regime ser um auxilio de Estado sob a forma fiscal. Tratando-se
de um regime de auxilio de Estado sob a forma fiscal, nés temos que ter em
consideracio o disposto no Tratado sobre o Funcionamento da Unifo Europeia,
concretamente nos artigos 107°, 108° e 109 °, Desde logo o artigo 107°, no seu n°l, vem
consagrar uma proibi¢cdo genérica da concessdio de auxilios de Estado, seja qual for a
forma que assumam, nomeadamente a forma fiscal.

Todavia, temos auxilios que sfio automaticamente permitidos —meia dizia de
casos — ¢ temos auxilios que podem ser permitidos apds autorizagio da Comissdo
Europeia.

O caso do regime do Centro Internacional de Negdcios da Madeira enquadra-se
precisamente nessa situagdo. O artigo 107° n® 3, al. a), vem precisamente referir que os
auxilios concedidos as regides ultraperiféricas mencionadas no aludidovartigo 349°,
podem vir a ser autorizados pela Comissfo, desde que sejam destinados a promover o
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desenvolvimento econémico de regides em que o nivel de vida seja anormalmente
baixo, etc, ou o desenvolvimento das regides ultraperiféricas, entre as quais se encontra
a Regido Auténoma da Madeira. Foi precisamente ao abrigo deste normativo — mostrei-
vos a versdo atual mas j4 teve outras versdes — que o regime da Zona Franca da Madeira
ou Centro Internacional de Negdcios da Madeira, veio a ser aprovado ao longo de varios
anos. Desde logo, obviamente, quando nés aderimos 4 Comunidade Econémica
Europeia e ficdmos obrigados a adaptar o regime as regras dos auxilios estatais que
estavam em vigor a data. Temos, portanto, uma série de regimes de auxilios estatais que
tém vindo sucessivamente a ser aprovados. Normalmente, a DG Concorréncia que € a
Dire¢do Geral que trata desta matéria, autoriza os regimes por periodos delimitados de
tempo. Porqué? Para controlar melhor a aplicagio dos ditos regimes. Normalmente,
esses periodos de tempo variam — no caso do regime do Centro Internacional de
Negécios da Madeira variaram, essencialmente, entre quatro a seis anos — o que
significa que, ao fim desse periodo, o regime caduca € ndés temos que solicitar nova
autorizac@io 4 Comissiio Europeia. A Comissdo Europeia ¢ muito escrupulosa quanto a
aprovagio destes regimes, porque representam uma excecdo a proibi¢do dos auxilios
estatais; representam uma excegdo que € muito visivel e todos os Estados- membros,
obviamente, vio estar atentos a estas excegdes. E sfo excegdes que a Comissdo so
autoriza tendo em consideragdio, concretamente, no caso do Centro Internacional de
Negécios da Madeira, o desiderato, o desenvolvimento econémico € social da regido, o
que significa que tem que existir uma proporcionalidade que justifique a tal despesa € o
beneficio que o regime traz para a Regido. E esta proporcionalidade ¢ aferida de forma
bastante escrupulosa pela Comissdo Europeia. Estes processos demoram, no minimo,
um ano em termos de negociagio. O projeto € apresentado junto da Comissio Europeia
com um estudo econdmico exaustivo, para além do enquadramento juridico: porque a
matéria dos auxilios estatais é uma matéria extremamente interessante, mas
extremamente complexa, que contende com varias orientagdes e diretrizes da Comissao
sobre a matéria. Nos temos 3 (trés) artigos no Tratado mas, na realidade, temos uma teia
enorme de orientagdes. E no caso do Centro Internacional de Negocios da Madeira,
como temos atualmente os tais trés setores de atividade — o shipping, os servigos
internacionais e a zona franca industrial — hd varias orientagOes relativas a todas estas

matérias, nomeadamente, relativamente ao setor dos transportes, s6 para terem ideia. ~
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Para além também das orienta¢gSes em matéria de auxilios de Estado e
fiscalidade direta, que € do que estamos a falar. Sdo processos longos. Processos que
envolvem bastantes reunides entre as partes. Bastantes cartas, trocas de informagdes
entre as partes ¢ que culminam numa aprovagéo ou numa n#o aprovagio do regime,

Ao longo destes anos, o regime tem vindo sucessivamente a ser aprovado, e
devo também salientar que, apds a aprovagdo, o regime é objeto de controlo todos os
anos. O Estado-membro é obrigado a enviar & Comissdo Europeia relatérios que
comprovem, do ponto de vista econémico, que o regime continua a ter a sua razdo de
ser. A Comissdo Europeia, face a esses relatérios, pode tomar varias decisdes. Pode
decidir, pura e simplesmente, que o regime j4 ndo mantem a sua raziio de ser. Que o
regime tem que ser alterado, que o regime ja nio contribui para o seu desiderato. Isto
nunca aconteceu ao longo destes anos todos em que ndés temos tido o regime a
funcionar, Atualmente, o regime em vigor em termos de licenciamento de entidades
consta do artigo 36°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais.

Tem aplicagdo a entidades que se licenciem no regime até trinta € um de
Dezembro de 2020 e produz efeitos até trinta e um de Dezembro de 2027, o que
significa que uma coisa € a data de inscrig8o, de licenciamento no regime, outra coisa ¢
a data da produgdo de efeitos dos beneficios fiscais. Por exemplo, se eu agora me
licenciar no regime, vou ter o principal beneficio fiscal que € a aplicagio de uma taxa
reduzida de 5% de IRC até trinta e um de Dezembro de 2027. A aplicagio da tal taxa
reduzida de 5% nfio ¢ ilimitada. Ha plafonds a aplicacio da taxa de 5%. Acima desses
Pplafonds, ultrapassados esses plafonds, aplica-se a taxa geral de IRC. Quais sfo os
plafonds? Bom, os plafonds sio estes que estio aqui projetados. Variam em funcéio da
criagio postos de trabalho. E obrigatério ja hd bastantes anos que a empresa que se
licencie no regime do Centro Internacional de Negocios da Madeira crie postos de
trabalho. Esses plafonds, a matéria coletavel, objeto do beneficio fiscal, estio
relacionados com a criagdo dos postos de trabalho. Vamos imaginar, este primeiro
plafond de 2.73 milhdes de euros. A partir do momento em que seja ultrapassado, a
empresa deixa de ser tributada & taxa de 5% para passar a ser tributada 2 taxa geral de
IRC.

Quais sdo as atividades economicas que podem ser desenvolvidas no Centro
Internacional de Negécios da Madeira? SHo varias as atividades que vém elencadas no
artigo 36°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais E existem atividades que estio
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expressamente excluidas do regime. E chamo a vossa atengdo para as atividades
financeiras. Nédo é possivel nenhuma entidade — isto ja desde 2000, conforme ha pouco
referi — nenhuma entidade licenciar-se no regime para a pratica de entidades financeiras.

Em relagfio a caraterizagdo do Centro Internacional de Negoécios da Madeira,
atendendo aos critérios que foram desenvolvidos sobretudo na OCDE, devemos ter em
consideragio que este regime ndo € um regime tipico de um paraiso fiscal. Nunca na
OCDE foi qualificado como tal. Quer ao abrigo do Férum da OCDE, quer ao abrigo de
outros grupos de trabalho da OCDE. No GAFI também nunca constou como tal, nas
listas do GAFIL Na realidade, nunca constou de nenhuma lista oficial de qualquer
instdncia internacional como paraiso fiscal. Na realidade, nos estamos perante um
regime fiscal privilegiado ou regime fiscal preferencial que foi escrutinado, conforme
vos disse, nas instincias adequadas e que foi tido como ndo prejudicial na dtica da
concorréncia fiscal.

Em matéria de contributos, obviamente nés comegadmos com poucas entidades
licenciadas. Em 88, estavam licenciadas no centro apenas 7 sociedades. Em 90 ji
tinhamos 58 sociedades e, em 1993, ja tinhamos mais de mil sociedades. No seu
apogeu, nds tivemos cerca de 4000 sociedades licenciadas no Centro Internacional de
Negocios da Madeira.

A nivel interno, este regime tem sido mal tratado e mal compreendido, sobretudo
a nivel interno, porque a nivel internacional, conforme referi, o regime tem vindo
sucessivamente a ser aprovado.

A nivel interno, tem sido utilizado de uma forma demagdgica por vérios
Governos. Uma das Gltimas situagtes que se passou com este regime, prende-se com a
eliminagio de uma isengdo relativa 4 distribui¢io de dividendos aos sécios. Essa
isengdo tinha sido aprovada pela Comissdo Europeia sem qualquer limite temporal € o
anterior Governo resolveu acabar com essa isenc¢io do dia para o outro. Isso fez com
que saissem do Centro Internacional de Nego6cios da Madeira mais de mil empresas.

A saida de mais de mil empresas do Centro Internacional de Negdcios da
Madeira numa altura em que a taxa do IRC se situava nos 4%, fez com que a perda de
receita fiscal — isto sdo dados objetivos, dados oficiais — fosse muito superior, muito
superior, a receita obtida com o plano de assisténcia financeira 4 Regido Autdnoma da
Madeira, que, como sabem, foi aprovado em sequéncia dos problemas de natureza
financeira que foram detetados na Regido. Portanto, volto a dizer: com a adogio dessa
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medida, nés tivémos uma perda muito superior i receita obtida com o plano de
assisténcia financeira 4 Regido Auténoma da Madeira, sendo certo que essa medida,
volto também a salientar, se tratava de uma medida aprovada pela Comissfio Europeia.
O que ¢ que sucedeu estranhamente? O Governo, antes de cessar fungdes e aquando da
aprovagdo deste ultimo regime que estd contemplado no artigo 36°-A do EBF, resolveu
reativar essa medida. Ou seja: reintroduzir no regime a medida que tinha abolido.
Sairam mais de mil empresas. Voltou alguma dessas empresas em sequéncia da
reintroduco dessa medida? Néo, ndo voltou nenhuma das empresas que tinha saido.

Uma outra questdo que € interessante ver € o seguinte: alguma das empresas que
saiu do regime do Centro Internacional de Negocios da Madeira saiu desse regime para
ser tributada nos termos gerais, em termos nacionais? Ou seja, a empresa veio para o
continente, digamos assim? Qu ficou na Regifio Auténoma da Madeira sujeita ao regime
geral? Néo. Essas empresas deslocalizaram-se. Deslocalizaram-se e levaram consigo os
trabalhadores. Ha um caso muito interessante, o da Swatch — e podemos dizé-lo porque
¢ um caso publico — a Swatch estava licenciada no Centro Internacional de Negocios da
Madeira e foi para a Suiga, levando consigo cerca de 50 (cinquenta) trabalhadores, 50
(cinquenta) postos de trabalho que tinha criado na Regido Auténoma da Madeira e os
respetivos familiares. Bom, mas foram véarios os episédios que se passaram em relaco
ao Centro Internacional de Negécios da Madeira. Houve também uma altura em que se
aplicava uma isengfio em termos de IRC e o Governo resolveu, inexplicavelmente,
alterar o Codigo do IRC e passar a exigir o pagamento especial por conta a empresas
isentas. Na altura era um Governo de partido socialista; o anterior Governo, como
sabem, era um Governo de coligagio do PSD e do PP (para dizer que, em geral, tém
sido varios os ataques feitos ao regime). Mas, dizia eu, o Governo na altura, resolveu,
sendo que se aplicava uma isenc¢do as entidades licenciadas, que essas entidades tinham
obrigatoriamente que proceder ao pagamento especial por conta. Entidades isentas. E
alterou o Cddigo do IRC nesse sentido. Enfim, obviamente que, anos mais tarde, o
Tribunal Constitucional veio dizer que o Governo nfo tinha absolutamente raz3o
nenhuma. E 14 tivémos que alterar a legislacfo, sairam uma série de empresas, enfim.
Isto s6 para vos contar dois episodios.

Numero de sociedades licenciadas atualmente no Centro Internacional de
Negoécios da Madeira: sfo cerca de duas mil. Servigos internacionais: mil e quinhentas.
Quarenta ¢ oito na zona franca industrial. Registadas no mar: quatrocentas e quarenta.
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Em termos de origem dos investidores: principalmente, nés temos investidores
portugueses, se tivermos a olhar individualmente; no geral, o grosso, prende-se com
investidores estrangeiros, sendo que o maior investidor estrangeiro ¢ a Italia.

Temos véarias atividades que tém vindo a ser desenvolvidas. Em termos de dados
sobre o emprego, temos cerca de 8000 (oito mil) postos de trabalho. Eu chamo a
atencdo para o facto da questdo do emprego vir sempre utilizada de uma forma
demagdgica, dizendo-se que hd varias empresas que ndo tém trabalhadores, etc, e
chamando-se a atengfio para o caricato de algumas empresas terem 1 (um) posto de
trabalho. Eu chamo a atengio para nos, nos servigos internacionais, termos uma série de
empresas, nomeadamente, de holdings, de SGPS, Sociedades Gestoras de Participagdes
Sociais. Esse tipo de empresas nfo carece de trabalhadores e ndo estd sujeita aos
requisitos da criagdo de postos de trabalho por autorizagdo expressa da Comissido
Europeia. E o proprio Tribunal de Justica da Unifio Europeia que, em matéria de
planeamento fiscal agressivo, vem dizer: aten¢do hd que ver que tipo de atividade € que
a empresa prossegue. E ter em consideragfo se existe ou ndo substincia econémica, em
fun¢do do tipo de atividade da empresa.

Queria salientar o seguinte: normalmente, quando se fala do Centro Internacional de
Negocios da Madeira, as pessoas tém em mente outro tipo de atividades que ndo o
shipping. Mas, atualmente, se nos estamos na rota maritima, € por causa do Centro
Internacional de Negocios da Madeira. Os setores que tém tido melhor desempenho,
tém sido, precisamente, a zona franca industrial e o setor do shipping, que t€m crescido
bastante. E gostaria de salientar que em termos de contributo para a receita fiscal, s6 em
termos de IRC, neste momento, mais de metade do IRC cobrado na Regido se deve a
empresas licenciadas no Centro Internacional de Negécios da Madeira. Também o
contributo do PIB da Regido Auténoma da Madeira, o contributo que o Centro tem tido
para o PIB, tem sido um contributo decisivo. E chamava também a ateng¢éio para o facto
de, de acordo com dados do Banco de Portugal de 2013, o centro ter sido responsavel
por 12% do investimento direto estrangeiro em Portugal.

Em relagio ao shipping, queria realgar o seguinte. O registo de navios tradicional
portugués tem dez embarcagdes. Dez. Nos ja ultrapassamos as 400 (quatrocentas)
embarcacgBes e, ao nivel da Unifio Europeia, € o quarto maior registo de navios em
termos quantitativos e o terceiro em termos de tonelagem, sendo certo que estamos em
progressiva ascensio.

33



Em termos de conclusdes, registamos que os @ltimos regimes do Centro
Internacional de Negdcios da Madeira, sobretudo em fungio dos tais plafonds aos
beneficios fiscais, t€ém sido muito pouco competitivos. Porque, em relagdo a pracas
congéneres, nds verificamos que todas as pragas a excegdo das Canarias, da zona franca
das Canérias, ou da zona especial Candria, ndo tém este tipo de limite e, por outro lado,
com a politica instavel que tem sido seguida em relagio ao Centro, nds temos afastado
uma série de investidores estrangeiros. E com isto temos, no fundo, oferecido esses
investidores a uma série de economias, como o caso do Luxemburgo e, ultimamente, a
Austria (nfio é por acaso que o Presidente do Grupo do Cédigo de Condutas, ja hé
muitos anos € o antigo diretor geral dos impostos austriaco).

Em suma, se nés fomos a olhar objetivamente para os dados econdémicos que, volto
a dizer, sdo dados por entidades oficiais, de facto, concluimos, como a Comissdo
Europeia, que o contributo do Centro € indispensavel para o desenvolvimento
econdémico da regido.

O que ¢ que sc passa? Bom, este tipo de regimes devem, obrigatoriamente, ser
objeto de um especial controlo realizado por parte das autoridades nacionais. E & isso
que tem vindo a ser feito. Portanto, a credibilidade deste regime, para além de ser
seguida a nivel internacional, passa, obviamente, pelo seu controlo adequado a nivel
interno. E € isso que tem vindo a acontecer. Isto, obviamente, nfio evita que acontega
um caso ou outro, assim como acontece no continente, em que haja efetivamente
planeamento fiscal ilicito. Assim acabo e desejo um resto de uma boa sessdo. Muita

obrigada pela vossa atengdo.
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(Apresentagio do Dr. Rogério Fernandes Ferrcira pela Prof. Doutora Nazaré da

Costa Cabral)

Vamos recomecgar 0s nossos trabalhos. O préximo orador é também um insigne
fiscalista portugués com uma larguissima experiéncia académica, profissional, também
politica, uma vez que foi, exercen também funcdes de Secretirio de Estado dos
Assuntos Fiscais. Foi Presidente da Comissdo de Reforma do Regime do Patrimdnio
Imobilidrio Publico; também da Comissio de Reforma da Lei de Enquadramento
Orcamental. E o atual presidente da Associagiio Fiscal Portuguesa. E advogado. Enfim,
colabora com o IDEFF e com o CIDEFF hid muitos anos. E autor de intiimeras
publicacBes em matéria fiscal. E licenciado em Direito, € mestre também em Direito
pela Universidade Catélica Portuguesa. Temos, por isso, uma grande honra em contar
com a presenca do Dr. Rogério Fernandes Ferreira, que vai tratar do tema, Portugal
como Plataforma de Investimento e Comunicagio Fiscal Internacional. Queria
agradecer a sua presencga. Portanto, ¢ com grande satisfagfio que podemos contar com a
intervengio do Dr. Rogério Femandes Ferreira. Muita obrigada. Senhor Dr. passo a

palavra, entdo, a sua intervengéo.

5. “Portugal como plataforma de investimento e comunica¢do fiscal

internacional”

Mestre Rogério Fernandes Ferreira

Presidente da Associacdo Fiscal Portuguesa

O sistema fiscal portugués apresenta, ja, intimeras vantagens para estrangeiros
que venham residir ou efectuar investimentos em Portugal.

De facto, o Pais beneficia de varios factores que, como veremos, o podem
reposicionar no mapa da competitividade internacional e da atractividade/captagdo de

residentes estrangeiros € de investimento.

35



Tem-se assistido, nos ultimos anos, a uma grande deslocagdo de pessoas
(singulares € colectivas) para paises com regimes de tributagdo mais favordvel, ou
claramente mais favoravel.

A verdadeira influéncia e peso destes regimes nas receitas ¢ despesas do
Orgamento do Estado € nos demais dados econdmicos nacionais € dificil de medir, dado
o secretismo de muitas operagdes.

Contudo, mesmo empiricamente, dever-se-a ter por certo que desviam pessoas €
capitais do pais, pelo que desviam também importante receita fiscal.

Dado este poder de desviar receitas estaduais, muitos tém questionado o fim das
offshores, propondo ac¢des globalizadas de combate.

O certo € que, enquanto subsistirem, as medidas mais eficazes de combate
passam por pacotes anti tax avoidance e, principalmente, por uma panéplia de regimes
juridicos que gerem atractividade ao investimento.

Hoje apresentarei varios regimes portugueses que, com uma estratégia de
comunicagdo internacional adequada, podem impulsionar sobremaneira o investimento
estrangeiro em Portugal.

E que, obstando a que se atinja o verdadeiro potencial destas medidas, tém sido,
sistematicamente, apontadas deficiéncias, precisamente, na estratégia de comunicacio
portuguesa no panorama fiscal internacional.

Ora, sem uma eficiente divulgagéo, pouco adianta termos um pacote atractivo de
medidas e regimes fiscais, porque, se desconhecidas, as vantagens nunca serfio
efectivas, perdendo-se o “comboio dos investidores”. Por outras palavras, as medidas
ndo atingiréo o seu potencial!

No ponto de vista do investimento, tem-se verificado que a decisdo econémica
integra multiplas variaveis, ganhando especial relevo os encargos fiscais.

Actualmente, o desafio da internacionalizagio das operagSes acrescenta inputs
nessa decisdo, pelo que, num mercado competitivo, em que se justapdem diferentes
jurisdi¢Bes, a busca do financiamento ultrapassa, ja, a escolha do como, assumindo
extrema relevéncia a opg#o pelo onde.

Com efeito, cada vez mais se tem notado o impacto da fiscalidade no direito
societario. No fundo, as decisdes de boa corporate finance e de boa corporate
governance implicam enquadramento fiscal adequado e conhecedor da arquitectura do
sistema fiscal internacional, quer se trate de uma decisdo relativa a estrutura de capital,
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quer 3 forma organizativa ou & politica de dividendos e outros pagamentos aos socios,
que tendem a depender da tributagio que lhes ¢é aplicavel.

A ftributagdo enquadra-se, assim, sem margem para duvidas, no processo de
decisdo.

Ora, num periodo em que é fulcral a capacidade de captagio de investimento
estrangeiro, de forma a estimular e potenciar a economia nacional, parece-nos que a
comunicagdo fiscal internacional também assume vital importincia para o
posicionamento de Portugal como destino de exceléncia para residéncia e para
investimento, e como plataforma de investimento. A politica fiscal portuguesa tem
sabido desenvolver-se neste horizonte, com a criagéo de regimes apelativos.

Contudo, para ser receita vencedora, sem duvida que a criagdo de atractivos e de
uma politica fiscal state of the art tera se temperar, sempre, com uma forte capacidade
de divulgacdo e, principalmente, com um clima de cstabilidade fiscal. Clima que
encontramos noutras jurisdi¢gdes ha ja4 muitos anos (cf. Holanda e Luxemburgo).

Para os empresarios, uma politica fiscal instavel ¢, mesmo, o maior dos custos
de contexto para aqueles que investem em Portugal, pela falta de previsibilidade do
impacto da fiscalidade - o que, em globalizagdo, é extremamente prejudicial para a
nossa competitividade.

Mas o que se tem verificado, contrariamente ao desejavel, ¢ um maior
intervencionismo por parte do legislador tributério.

A Lei do Org¢amento do Estado para 2016 prédiga em alteragbes a regimes
vigentes, em alguns casos recém-criados.

A reforma do IRC de 2014, onde uma das principais bandeiras foi um regime de
participation exemption bastante atractivo do ponto de vista internacional, cuja
atractividade agora se diminuiu e alterou é um exemplo. De facto, do requisito de
detengdo e venda de participagdes sociais de, pelo menos, 5% do capital social (ou
direitos de voto) por um periodo minimo de 2 anos passou-se para uma obrigatoriedade
de detencgfio por 1 ano de uma participagdo social igual ou superior a 10%.

Também ao nivel do reporte de prejuizos houve alteragdes que sdo de censurar
em quase absoluto, com a redugio do periodo de reporte (de 5 para doze anos) sem se
coadunar com o ciclo médio de recuperacdio do investimento, gerando dificuldades de

interveng@o nos periodos aplicaveis.
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Ora, o regime atractivo de participation exemption e de reporte de prejuizos,
concretizados em 2014, constituiram dois dos pilares de uma reforma fiscal que
pretende posicionar Portugal na linha da frente da atractividade fiscal ao nivel
internacional, e que assim procuraram ser comunicados do ponto de vista internacional,

Dois anos volvidos, assistimos a contra-reforma em medidas investment-
friendly.

E o mesmo se diga em relagdo ao antincio da redugfio das taxas do IRC (que
sempre achei imprudente) e doutras medidas a que assistimos este ano ao nivel do IRS,
ap6s a reforma fiscal do ano anterior.

Ora, os sinais que sc retiram de alteragbes desta natureza sdo também
“comunicagdo” que terfamos de evitar, sob pena de criar desconfianga junto dos
investidores.

Relacionado com a ideia de previsibilidade e neste prisma da comunicagio
fiscal, poder-se-4, ainda, ir além da estabilidade, promovendo a transparéncia
legislativa. As duas preocupagdes perpassam, diga-se em abono da verdade, pelos
programas ecleitorais de ambos os partidos do chamado bloco central, numa
convergéncia que seria bom aproveitar.

Por exemplo, parece adequado que se promovam consuitas publicas e de
discussion drafts das alteragBes fiscais mais relevantes, o que envolveria os especialistas
fiscais e os stakeholders no processo legislativo e permitiria a antecipago de alteragdes
futuras, mormente numa altura em que as tecnologias facilitam esta discusséo.

Ainda ao nivel da transparéncia, mas, agora, no ambito da politica fiscal
internacional, seria também interessante a publicagio de uma Convengiio Modelo de
dupla tributagéio, a semelhanga do que ocorre na Bélgica, exteriorizando-se os ideais
portugueses em politica fiscal e, simultaneamente, ou pelo menos, a publicagdo de um
despacho ou outro instrumento onde ficasse plasmada a politica fiscal internacional, tal
como feito, pelo primeira vez, em 2001/2002.

A dinamica criada em torno do processo legislativo € as posigdes a assumir pelos
experts em matéria tributaria, com certeza que adicionariam valor acrescentado &
legislagdo fiscal, enquanto garantiriam, em simultdneo, essa tonica da previsibilidade.

Regressando ao direito constituido, coexistem vartos regimes em Portugal que

configuram, ja, verdadeiros atractivos.
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Entre eles, salienta-se, para as pessoas singulares, o regime dos residentes néao
habituais, o regime dos golden visa e, bem assim, a inexisténcia (pelo menos para ja) de
imposto sobre sucessdes e doagdes.

Fomentando a ideia de Portugal como plataforma de investimento, temos ja
também, para as pessoas colectivas, aquele regime de participation exemption e uma ja
bem larga rede de acordos de dupla tributagao.

E surge, ainda, a arbitragem tributria, que garante rapida resolucgdo de litigios
em matéria fiscal (média de 4,5 meses), constituindo uma seguranga ao nivel da justica
tributaria.

Bem cstariamos se conseguissemos exportar a arbitragem tributéria para outros
paises de lingua portuguesa, em que reformas fiscais recentes, ao nivel do procedimento
e do processo tributarios, a admitem ou permitem, como ¢ o caso de Cabo Verde ou de
Angola, em que os tribunais tributdrios, verdadeiramente, ndo existem. Com cuidado,
talvez pudessem nela participar — transitoriamente, enquanto se formassem os novos
juizes - arbitros de lingua portuguesa de outras nacionalidades.

O regime fiscal dos residentes nfio habituais foi criado com a inteng@o de atrair
para o nosso pais profissionais de actividades de elevado valor acrescentado e
individuos com elevado patrimonio (os chamados high net worth individuals),
pretendendo rivalizar com alguns regimes concorrentes em vigor noutros paises, bem
menos simples e abrangentes, como o espanhol ou do Reino Unido.

Para o efeito, consideram-se “residentes nfo habituais™ as pessoas singulares que
transfiram, efectivamente, a respectiva residéncia para Portugal ¢ que, pelo menos nos
cinco anos anteriores aos da sua inscrigio como residentes, nfio tenham mantido
residéncia e domicilio fiscal em territério portugués.

Neste regime tributam-se os rendimentos de trabalho dependente e independente
a flat rate de 20%, a que acresce a sobre taxa de 3,5%, o que, conjugado com uma
tributagdo baseada na territorialidade ou influenciada por capital import neutrality —
isto &, a tributagdo do investimento em Portugal ser indiferente a residéncia do
investidor —, tem o sério potencial de atrair empresas e quadros melhor remunerados,
gerando, indirectamente, maior actividade econémica e emprego.

Este género de instrumentos permitem que Portugal se possa tornar, a meédio
prazo, local de investimentos, ou de passagem de investidores, e territorio de residéncia
para investidores estrangeiros.
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Quanto ao regime dos vistos dourados, visa-se a concessfo de uma autorizagdo
de residéncia para investimento a cidaddos de paises terceiros, para efeitos de exercicio
de uma actividade de investimento, quer este seja efectuado por via directa ou indirecta.

O regime, que aproveita a investidores privados, ¢ um dos casos em que a
comunicagfo assume especial relevo, imperando a necessidade de divulgagio e, como
em tudo, de boas préticas e boa reputagfo.

Um trago da mais premente relevincia no regime dos golden visa é o facto de
permitir ao seu titular circular livremente no espago Schengen ¢ de residir e trabalhar
em Portugal e, depois, iniciar o processo de obtengdo de cidadania.

Passados cinco anos, o titular de um golden visa pode requerer autorizacfo de
residéncia permanente e, posteriormente, a nacionalidade.

Também no arquipélago da Madeira encontramos a Zona Franca, criada com o
intuito de permitir o investimento internacional, por forma a potenciar o
desenvolvimento social € econdmico daquela regiéo, consubstanciado num conjunto de
incentivos, predominantemente de indole fiscal, e que, aplicados, pretendem
modernizar, diversificar e internacionalizar a estrutura produtiva, de bens e de servigos,
da Madeira e permitir 4s empresas estabelecidas nesta Regido compensar e ultrapassar
ineficiéncias e desvantagens de caracter estrutural que advém do seu estatuto
ultraperiférico, tal como autorizado pela Comissio Europeia, enquanto auxilio de
Estado.

Relativamente a outros congéneres europeus € mundiais, o Centro Internacional
de Negocios da Madeira destaca-se pela diversidade das actividades que podem ser
desenvolvidas no seu ambito, cobrindo operagdes de cariz industrial, comercial,
maritimo ¢ de servigos.

Como caracteristica mais atractiva, pode-se relevar os beneficios fiscais de que
as sociedades ai instaladas ¢ os respectivos socios aproveitam, se cumpridores das
respectivas obrigagdes fiscais.

Dever-se-4, porém, ainda, ter em consideragdo que Portugal Continental tem
portos de aguas profundas, pelo que poderia assumir, em termos comunitarios, regimes
suspensivos de imposto sobre mercadorias, por ter condi¢des impares para ser a “porta
de entrada” na Europa.

Para este efeito, o porto de Sines assume caracteristicas impares, por ser
provavelmente o inico na europa que permite expansdo territorial e, dentro em breve, a
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sua utilizaglio por dois dos barcos de mercadorias internacionais de maior porte,
mormente apds a extensfio do canal do panamd e do Suez e bem potenciado entretanto
por ferrovia adequada...

Por fim, hd que chamar a atencfio que Portugal apresenta hoje uma vastissima
rede de Convengdes para evitar a Dupla Tributagio, tendo 71 Convengdes assinadas.

Destas, 8 sdo com paises africanos, 11 com paises do continente americano, 18
com paises asiaticos e 34 com paises europeus. Sendo que Portugal tem celebradas
convengdes com todos os paises de lingua portuguesa, com excepcio de Angola -
espera-se que por pouco tempo - € com todos os paises europeus sem excepgéo, além,
julgo, que com todos os paises da OCDE, com excep¢ido da Nova Zelindia e da
Australia. E um trabalho com poucos anos, € que comegou no consulado do Professor
Sousa Franco enquanto ministro das Financas.

Contudo, dever-se-a4 pensar “fora da caixa”, no que diz respeito a estas
convengoes. De facto, mais importante do que a quantidade das Convengdes assinadas,
serd a criacdo de regimes em que Portugal possa explorar a relagéo privilegiada que um
pails maritimo europeu tem com certos outros paises para, dai, retirar vantagens
competitivas, € que preparar sua divulgagio adequada enquanto plataforma de e para

investimento noutros paises.

Obrigado pela vossa atengéo !
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(Apresentacio do Dr. André Marcalo pela Prof. Doutora Nazaré da Costa Cabral)

Muito obrigada, Dr. Rogério Fernandes Ferreira por esta 6tima apresentagio que
nos fez. Desde logo, destes regimes que existem em Portugal e que sdo, de facto, mais
vantajosos no sentido de que sdo potenciadores de atragio de capital e de residentes
estrangeiros € que, de alguma maneira, sfio instrumentos importantes que visam
contrariar as saidas de capitais ¢ de rendimentos do pais, num momento t3o crucial da
nossa vida coletiva, num momento em que estamos, de facto, ainda a viver uma crise,
uma crise econdémica e financeira. E, portanto, a importincia que, quer no desenho
destes regimes, quer na forma como a politica é adotada em relagio a estes regimes — a
necessidade de garantir a estabilidade fiscal, a transparéncia legislativa — a forma como
o exercicio dessa politica pode de facto afetar positiva, ou negativamente essa mesma
atracdo de investimento ¢ de capitais ¢ de residentes para o pais. Muito obrigada.

Assim sendo, passamos ao ultimo tema do nosso workshop. Ira falar o Dr. André
Margalo, que ¢ um jovem membro da nossa equipa docente de Finangas Publicas mas
que ja trabalha connosco ha alguns anos. Além disso, tem tido, de facto, experiéncia
como advogado e, atualmente, estd a trabalhar no Gabinete do Secretario de Estado do
Orgamento e, portanto, ira tratar justamente desta questio mais particular, que ¢
precisamente a questio do enquadramento orcamental dos regimes fiscais mais
vantajosos: como € que isto acontece, como € que a lei de enquadramento orgamental, o
Or¢amento de Estado trata a existéncia destes mesmos regimes e, no fundo, as
implicagdes financeiras que daqui podem resultar. Queria agradecer, em nome do
CIDEFF, a forma como acedeu em estar aqui hoje e com certeza a sua intervengio
encerrard de uma forma muito cabal esta nossa iniciativa. Posso ainda dizer que, no
final, reservaremos, no sentido de garantir que o workshop termina até¢ & uma mesmo,
reservaremos uns breves minutos para o caso de quererem colocar algumas questGes aos
membros da mesa. E portanto, ainda serdo dados esses minutos finais para podermos

trocar aqui algumas impressdes. Muito obrigado. Passo entfo a palavra.
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6. “O Enquadramento Or¢amental dos Regimes Fiscais Mais Vantajosos™

Dr. André Margalo
Assistente Convidado e Técnico Especialista no Gabinete do Secretario de Estado do

Orcamento®

Muito obrigado, Professora Nazaré, pelo convite para participar neste workshop.

Devo confessar que quando me convidaram para falar sobre este tema — O
Enquadramento Orcamental dos Regimes Fiscais Mais Vantajosos — eu fiquei
inicialmente algo apreendido porque, tendo eu do Orcamento do orgamento aquela visfo
classica que implica que o mesmo lide apenas com receitas e despesas, estaria aqui a ser
estimulado a falar de matérias que, ao cabo, sdo matérias fiscais. Ou seja, no limite, nés
podemos pensar nestas matérias como cavaleiros orcamentais e, portanto, considerar
que o Orcamento de Estado estid sempre a montante destes problemas dos regimes
fiscais mais vantajosos.

Todavia, esta seria uma visdo talvez um pouco ingénua, ja que acho que nédo ha
nenhum Orgamento de Estado que nfio inclua sempre uma grande parte de matérias
estritamente fiscais, desde logo alteragdo a cddigos fiscais. Se isso apresenta mais
vantagens que desvantagens seria uma discusséo para outro dia.

Mas a verdade € que, se o Or¢camento de Estado — que ¢ um documento bastante
complexo — ndo incluisse matérias estritamente fiscais, seria bastante mais simplificado
e talvez até existisse alguma vantagem nisso, isto é, em separar aquilo que ¢
regulamentagdo fiscal daquilo que € regulamentagfio orgamental.

Mas, atendendo que a realidade € que, em regra, o or¢amento inclui sempre estas
matérias ¢ se nés pensarmos que o Orgamento ¢ um instrumento da concretizagio
pratica daquelas que sfio as politicas que estdo insitas no plano do Governo, ¢ que o
Orgamento de Estado tem basicamente dois instrumentos & sua disposigéo — as receitas
e as despesas —, entfo, pensando em regimes fiscals mais vantajosos, temos aqui uma

Obvia conexdo aqui com as receitas phblicas.

* O presente texto corresponde 4 transcrigio da intervencdo no workshop “As Implicagbes Orgamentais
dos Regimes Fiscais Mais Vantajosos”. O texto foi revisto, mas manteve-se o tom informal e oralizante
que se entende ser mais fiel a intervengdo. Quaisquer comentérios ao presente texto podem ser enviados
para andre. marcalo@fd.ul.pt.
* As opinides aqui expressas vinculam apenas o orador.
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E esta conex@o torna-se ainda mais relevante de analisar num contexto como o
atual, em que ha uma uma especial pressfo orgamental. A margem orgamental e 0s seus
constrangimentos sdo conhecidos dos presentes. Desde logo, os constrangimentos que
nos sdo impostos pelo nosso enquadramento europeu. Mas também os constrangimentos
que, eu diria, que resultam daquela que, ainda que sem constrangimentos externos, é
uma propria boa gestdio das politicas publicas, as quais tém de caminhar sempre no
sentido da sustentabilidade das contas e que, obviamente, balizam aquilo que é a
margem or¢amental que os Governos hoje em dia tém.

Dito isto, ainda a titulo de introdugéo, eu gostava também de recordar quais sio
as finalidades do sistema fiscal que vém previstas na Constituigdo. E elas sdo, por um
lado, a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas,
mas também uma repartigio justa dos rendimentos e da riqueza.

Ora, se nos atentarmos nestas duas vertentes, a questéio dos sistemas fiscais mais
vantajosos suscita-nos algumas reflexdes. Aproveitando o carater de certa forma
abrangente deste workshop, gostaria de apresentar algumas reflexdes sobre trés temas, a
saber: os offshore; de seguida, uma realidade que ndo é propriamente um regime fiscal
mais vantajoso mas que tem impacto orgamental e que € toda aquela realidade que nés
podemos designar como economia néo registada ou nio declarada; e depois, finalmente,
faria uma abordagem aos problemas da despesa fiscal.

Pensar sobre estes temas torna-se importante porque, tendo presenteo imperativo
constitucional de que ha pouco falava, nés no podemos ignorar que quem beneficia de
regimes fiscais mais vantajosos sfio apenas determinadas manifestagdes da capacidade
contributiva. Nés sabemos que hd determinadas manifestagbes da capacidade
contributiva, nomeadamente rendimentos do trabalho, que dificilmente conseguem
chegar a utilizar estes regimes fiscais mais vantajosos. Mas para além dos rendimentos
do trabalho, que sdo sempre um exemplo de escola, podemos também pensar em
pequenos depésitos a prazo, em aplicagbes em certificados de aforro ou certificados do
tesouro poupanga mais, também eles manifestagdes de capacidade contributiva que nio
tém qualquer hipotese de aceder a regimes fiscais mais vantajosos.

Mas o sistema fiscal tal qual nés o temos — até por imperativo constitucional
implica alguma redistribuigéo, redistribuicdo essa que ha-de passar por recolher receita
as manifestagdes de capacidade contributiva mais elevadas a favor de despesa aplicada
nos escaldes inferiores. E nfio ha-de ser meramente recolher receita junto das camadas
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intermédias para aplicar nos que escaldes mais abaixo. Creio que a ideia seria ir recolher
o maior volume de receita aos rendimentos mais elevados para, depois sim, aplicar em
despesa junto dos sectores mais desfavorecidos.

Entrando na questfio dos offshore, eu utilizaria uma defini¢do ndo técnica €, se
calhar, até de alguma forma provocatéria. Eu quando falar aqui de offshore, refiro-me
simplesmente a jurisdigbes que permitem basicamente — € daqui a nota provocatdria —
permitem aos rendimentos de capital escapar aos mecanismos de reparticio e
redistribuicao.

Eu sei que é muito mais complexo do que isto, mas, para estes efeitos, vamos
falar de jurisdi¢des que permitem aos rendimentos de capital — por oposigio a
rendimentos do trabalho, por exemplo —, que permitem a estes rendimentos mais
elevados escaparem aos mecanismos de reparticdo e redistribui¢do, ou seja, de serem
tributados em patamares mais altos, com vista & posterior a redistribuigdo da receita
através dos mecanismos de despesa. E € curioso que, quando nés fazemos alguma
pesquisa associada a paraisos fiscais, comec¢a também a haver agora uma expressdo
curiosa e que é a dos “infernos fiscais”. ”Infernos fiscais” porque, na verdade, estamos
na presenga de um jogo de soma zero. Porque se um rendimento deixa de ser tributado
numa determinada jurisdi¢do, o que acontece é que essa jurisdigdo ird buscar receita
junto daqueles rendimentos que nfo se conseguem eximir a tributagfo. E portanto, se
temos “paraisos” para quem consegue aproveitar destes regimes fiscais, temos a outra
face da moeda que é a sobrecarga ou o n#o alivio daqueles que ndo conseguem fugir,

Neste ponto gostava de distinguir entre aquilo que ¢ a fraude ¢ a evaséo fiscal: a
fraude enquanto comportamento perfeitamente ilicito e a evasdo, como comportamento
também ilicito, mas com um aproveitamento abusivo.

E creio que podiamos também distinguir o uso dos paraisos fiscais em duas
dimensdes distintas. Uma seria de uma perspetiva meramente da legalidade: o recurso
ao regime fiscal mais vantajoso infringe ou nfo infringe a lei? A outra ¢ uma perspetiva
da legitimidade: ¢ ou ndo legitimo a determinados rendimentos — é ético — fugir a
tributagdo, aquela que seria a tributagiio que normalmente se lhe aplicaria? Bom, isto
sdo duas vertentes que eu deixava aqui também 2 reflexio.

QO certo € que, do ponto de vista do Orgamento, o custo € exatamente o mesmo.
Legal ou ilegal, legitimo ou ilegitimo, do ponto de vista do Orgamento o resultado que
se apresenta € uma diminui¢do de receitas fiscais. E, consequentemente, uma sobrecarga
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daqueles que s@io os contribuintes cumpridores. Independentemente de o recurso ser
legal — até pode ser legal e legitimo — o certo € que a pressdo sobre o orgamento é
exatamente a mesma.

E menor a receita recolhida, e portanto, maior a carga sobre os contribuintes
cumpridores. Ou entfo, alternativamente, uma consequente diminui¢do da despesa no
Orgamento de Estado em fung¢fo da receita que ndo se consegue cobrar.

Tomna-se, entdo, mais nitido o cruzamento entre os regimes fiscais mais
vantajosos € o0 Orgamento do Estado.

Obviamente, os dados sobre aquela que € a dimensfo da utilizagdo de regimes
fiscais mais vantajosos sdo dificeis de obter. Por defini¢io, quem recorre a um regime
fiscal mais vantajoso nfo quer fazer apandgio desse recurso. Esse agente ndo quer que
isso seja conhecido, e ja nem falo do recurso para fins, por exemplo, de branqueamento
de capitais — que essa é matéria criminal — mas mesmo aquele que faz com um
plancamento perfeitamente dentro da margem nfo quer, ndo busca publicidade sobre
isso, em regra. E, portanto, os dados sobre esta matéria sio dificeis de obter.

Obviamente, sempre no seguimento destes escandalos como os Panama Papers,
os Luxleaks, os Swissleaks, acaba sempre por aparecer alguma nova informagfo. Mas,
infelizmente, a agenda medidtica ¢ demasiado voraz e¢ quando surgem os Panama
Papers ja os Luxleaks e os Swissleaks estavam votados ao esquecimento. Mesmo os
Panama Papers — e eu tenho a percepgio de que isto € a ponta do iceberg, uma vez que
estamos a falar de uma sé jurisdi¢go e da quarta firma dessa mesma jurisdi¢io —
também j4 estfio a desaparecer da agenda. E, portanto, se ¢ a quarta firma, é porque hi
trés maiores € que , provavelmente, tém muito mais negocio...

O certo é que todas estas divulgagdes de informacgfio sdo um pouco revelar
segredos de polichinelo. Existe a clara nogéo de que h muitos capitais que estdo fora do
crivo das autoridades dos diversos paises.

Eu trago aqui dois ou trés ntimeros muito curiosos daquilo que se consegue saber
sobre o recurso a offshores.

Em primeiro lugar um estudo da Oxfam de 2013. Neste estudo estimava a
Oxfam que havia catorze milhdes de milhSes, catorze milhdes de milhdes de cash em,
parqueado em paraisos fiscais. Para que se tenha uma ideia da grandeza, Catorze

milhdes de milhdes sdo, aproximadamente, 20% do volume mundial de depdsitos. Ou,
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um outro termo de comparagdo, oitenta ¢ duas vezes o PIB portugués. Portanto, 82
Portugais parqueados em paraisos fiscais.

Estes catorze milhdes de milhGes acarretavam — ¢ obviamente que sdo sempre
estimativas muito dificeis de verificar — cento e sessenta mil milhdes de perda de receita
fiscal. Cento e sessenta mil milhdes ¢ um pouco menos que o PIB portugués, enfim.

Claro que estes nio sfio dados portugueses, sio dados globais, mas estamos
sempre a falar de valores que impressionam. Como referi, sdo dados que se tornam
muito dificeis de validar. Mas a ideia que perpassa é a de que dificilmente estaro
empolados; estes nimeros, provavelmente, estardo, isso sim, subavaliados. Este estudo,
como referi, datava de de 2013.

Ja em Margo de 2016 a Oxfam fez um estudo especifico sobre a banca francesa e
as conclusdes sfo as de que — apesar de todos os avangos e da mudanga de ambiente que
se tem vindo a verificar relativamente aos offshore —, os bancos franceses continuam a
usar extensivamente estes mecanismos €, portanto, hd sempre muito dinheiro que esta
parqueado em paraisos fiscais.

Relativamente a Portugal, ha também uma grande dificuldade em obter estes
dados. Na verdade, se pensarmos em quem, entre noés, trabalha estes dados, ficamos
logo com a impressdo da dificuldade em obter esta informagéo. Tanto quanto sei, em
termos mais formais existe o OBEGEF no Porto, na Universidade do Porto, mas que se
dedica essencialmente a economia paralela, & economia ndo declarada. Houve também
um grupo de trabalho — ou haverd ainda — no ISEG dedicado ao estudo da evaséo fiscal
em Portugal. E depois ha ainda todas aquelas organizagdes dedicadas 4 transparéncia
que noés conhecemos e que tentam publicar alguns estudos e alguns nimeros. Mas a
dificuldade em obter dados mantém-se.

Mas foi recentemente noticiado que ao longo do periodo de 2010/2014 — ou s¢ja,
um periodo associado a vigéncia do PAEF —teriam sido transferidos de Portugal para
paraisos fiscais cerca de dez mil milhSes de euros, um pouco mais. Montante transferido
neste periodo, o qual, eventualmente, acumula aos valores que ja 14 estivessem
parqueados.

Sobre estes dados podemos fazer um exercicio muito grosseiro, mas que nos
pode ajudar a reflectir sobre os valores em causa. Partamos do principio que o montante
transferido para os offshore se fixavam, efectivamente, em dez mil milhdes de euros.
Ora, s¢ lhe tivesse sido aplicada uma exif tax de 10%, para usar numeros redondos,

47



tinhamos mil milhdes de euros de receita. Mil milh$es de euros de receita € ja um valor
que tem grande impacto or¢gamental.

Fiz um outro exercicio, que parte do principio que estes dez mil milhdes de
euros se mantinham depositados a prazo € remunerados a, digamos, 1%. Claro que hoje
as taxas estarfo mais baixas, mas nfio parece uma remunera¢fio descabida para periodo
de 2010/2014. Sendo conservador, o rendimento auferido anualmente seriam cem
milhdes de euros de juros. Se nds a estes cem milhdes de euros aplicassemos uma
retencdo na fonte de 25% (vinte e cinco porcento) — hoje em dia é superior mas eu
também fui conservador — teriamos vinte e cinco milhdes de euros. Vinte e cinco
milhdes de euros vezes cinco anos da cento e vinte e cinco milhdes de euros. S3o
valores, mais uma vez, que tém impacto orgamental.

Num contexto em que a discussdo sobre os saldos orgamentais ¢ feita a décima —
por exemplo, para este ano o objetivo sdo 2,2%, mas se uma previsdo revista aponta
para 2,3%, 2,7% ou até 2,9%, entéo quase que cai logo o Carmo e a Trindade — estes
valores na ordem dos cem milhdes de euros impactam no apuramento do saldo.

E portanto, sdo valores que tém objetivamente impacto no Orcamento. E logo, se
esta riqueza néo € tributada, e sendo esta receita necessaria, ou diminuimos a despesa ou
a receita vira, necessariamente, de outro lado.

Nés sabemos que a questio dos paraisos fiscais estd muito discutida,
especialmente depois da crise de 2007/2008. Eu recordo-me bem das noticias de 2008
sobre as reunides do G20 em que o lema era colocar um ponto finalaos offshore. Algo
se terd avangado desde entdo, mas o que se avangou foi muito pouco, isto apesar do
grande nimero de acordos bilaterais que se vdo assinando.

Deixo apenas mais uma breve reflexdo relativamente a estas saidas de capitais,
H4 algumas formas de lidar com esta realidade. Uma forma que ja foi experimentada
enfre nds ¢ a atribuigio de indultos ou perddes fiscais. Os capitais regressam, ndo se
fazem grandes perguntas, incentivamos o retorno dos capitais e tributamos os mesmos
de uma forma mais favordvel. Claro que esta possibilidade apresenta, passe o
pleonasmo, um enorme risco de risco moral, podendo incentivar este tipo de
comportamento 2 espera de um perddo futuro.

Avangando na exposi¢do, quanto a economia nfo declarada temos também o
grande obsticulo da mensuragdo. Também quem procura fugir 4 normal tributagdo, nio-
costuma fazer géudio disso.
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Muito tem sido feito neste plano. E um tema que diria que consta de todos os
programas cleitorais: o combate a fraude ¢ evasdo fiscal. O anterior Governo, como ¢
notério em tantos detalhes do nosso quotidiano fez grandes avangos nesta matéria, com
especial incidéncia na actuagfio da Autoridade Tributaria.

Também no actual programa de Governo e com repercussdo no relatorio do
Orgamento do Estado e em diversas medidas praticas que estdo a ser tomadas ¢ patente
a preocupagio com o combate i fraude e a evaséo fiscal.

Trago-vos mais um numero que nos ajuda a perceber a dimensfoc da economia
paralela. Mas h4a uma primeira pergunta a colocar: como ¢ que se nés medimos a
economia paralela? E muito dificil, mas hia um mecanismo que passa pcla mensuragdo
do IVA potencial. Sabemos as desconfiangas que podem surgir relativamente a este tipo
de mensuragiio, mas ainda assim vale a pena atentar nesta metodologia.

Se n6s medirmos o PIB do pais ¢ as componentes do PIB desse mesmo pais,
conseguimos depois extrapolar qual seria o IVA devido em fungfo dessas componentes.
Chegando ai temos o IVA potencial, o qual comparamos com a colecta de IVA, ¢
obtemos um valor de gap de IVA. Esse gap de IVA corresponde a economia ndo
declarada. A partir desse gap de IVA podemos extrapolar para outros impostos.

Estes dados encontram-sc¢ disponiveis em relatérios elaborados a pedido da
Unisio Europeia. Por exemplo, no ano de 2012 temos em Portugal mil ¢ duzentos
milhdes de euros de gap de IVA, o que corresponde a um gap de 8%. Mil duzentos
milhdes é um valor que tem enorme impacto orgamental.

Note-se, todavia, que estes 8% de gap nfo comparam mal com os valores dos
demais estados-membros. Melhor do que nés s6 os paises nérdicos € a Dinamarca, com
valores em torno dos 5%. Estamos, por exemplo, muito melhor que Espanha, estamos
melhor que o Reino Unido, que tém 10% e 18%. E muito melhor, também por exemplo,
que a Roménia ¢ a Esloviquia que tém quebras de quarenta ¢ tal por cento.

Estd &, naturalmente, uma matéria que se¢ encontra referida no relatorio para ao
Orcamento do Estado de 2016 € que serd, com certeza, também objecto de um trabalho
continuado. Alids, o relatorio para o orgamento de estado de 2016 tem uma grande
vantagem em relacio também a transparéncia. E que quantifica aquilo se espera ir
buscar em combate a fraude e A evaséo fiscal. E, no caso, sdo trinta e cinco milhdes de

euros. O que soma aos cinquenta milhdes de combate & fraude e 4 evasdo contributiva e
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prestacional. Portanto, da consolidagéo or¢amental, trinta e cinco milhSes vém deste
aspecto.

Para terminar, referia ainda as despesas fiscais. A despesa fiscal vem
evidenciada no mapa XXI que acompanha o Orgamento do Estado. E que reflexiio
posso deixar sobre a despesa fiscal? O conceito de despesa fiscal remete-nos para a
tomada de medidas que séo tomadas com objetivos extrafiscais, por exemplo, promover
um investimento, aumentar a atractividade de um sector, etc..

Todavia, infelizmente o mapa XXI nfo apresenta dados compariveis com os
dados que aparecem no relatério do Orgamento do Estado. O relatério do Orgamento do
Estado tem valores que sdo sempre superiores aqueles que aparecem no mapa XXI. Isto
acontece essencialmente porque o Relatorio considera algumas medidas de
desagravamento que n#o sdo propriamente despesa fiscal. A despesa fiscal deve
consistir apenas em medidas excepcionais, mas o Relatério vai utilizar dados
respeitantes a outras medidas de desagravamento que nds podiamos dizer que sfo mais
estruturais.

Isto dificulta um pouco a comparabilidade dos dados. De todas as formas, para
que se tenha uma no¢fo, no Relatério do Orgamento do Estado fala-se em nove mil
milhées de euros de despesa fiscal. Mas se nds formos analisar os mapas, no mapa
XXlvinte e um j4 s6 contam em mil e novecentos milhdes de euros em despesa fiscal.
De todas as formas séo praticamente dois mil milhdes de euros ¢ que tém, naturalmente,
um enorme impacto orgamental.

Em suma, em qualquer uma das realidades que procurimos abordar, pelo
montantes que se encontram em causa, € inegédvel o respectivo impacto orgamental.

Muito obrigado.
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(Encerramento pela Prof. Doutora Nazaré da Costa Cabral)

Muito obrigada, Dr. André Margalo. De facto, trouxe-nos aqui uma excelente
apresentagiio. Pegando, precisamente, nas diferentes formas de regimes fiscais
vantajosos. Contrapds, por um lado, o caso dos paraisos fiscais € também, o caso, o
exemplo da chamada economia paralela, as dificuldades de mensuragfo e de
contabiliza¢io dos efeitos orcamentais que daqui podem resultar. Contrapds estas duas
situacdes, estas duas realidades ao caso da despesa fiscal, que no fundo esta associada a
concessdo de beneficios fiscais, aqui j4 com algumas possibilidades de quantificagdo,
mas ainda assim com outro tipo de problemas, com outro tipo de dificuldades. E, acima
de tudo, alertando de um modo geral - no fundo o aspeto central da intervenggo do Dr.
André Marcalo - para os enormes impactos or¢gamentais que estdo associados em
qualquer caso & existéncia de regimes fiscais mais vantajosos. Vamos reservar uns
minutos finais para questdes que queiram ser colocadas pelos membros da assisténcia.

Os oradores estio disponiveis para responder dentro dos proximos cinco
minutos. Ndo mais do que isso, ndo temos possibilidade de alargar mais o nosso tempo.

Quem é que colocar alguma, se & que querem? Estd tudo clarificado? Bom,
sendo assim, damos por encerrados os nossos trabalhos. Espero que tenham gostado,
que tenha valido a pena. Queria novamente agradecer a todos os presentes por terem
aceitado estar aqui. Acho que foram, de facto, interven¢des muito, muito precisas, muito
pertinentes. Queria também agradecer a Dra. Marta Caldas pelo trabalho, como alids €
sempre usual, o trabalho incrivel que teve de organizagéio deste evento. Acho que correu
tudo muitissimo bem. Muito obrigada. E, portanto, sendo assim, despego-me, esperando
encontrar-vos num futuro préximo. Estejam atentos s futuras iniciativas do CIDEFF\ e
nds estaremos cé justamente para oferecer estes programas para que vocé€s possam

justamente beneficiar com eles. Muito obrigada.
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7. Conclusdes ¢ Recomendacdes
Prof. Doutora Nazaré da Costa Cabral
Investigadora Principal do CIDEEFF
Doutoranda Marta Caldas
Investigadora Associada do CIDEEFF

Em primeiro lugar cabe agradecer a todos os oradores do Workshop
“Implicacdes Or¢amentais dos Regimes Fiscais mais vantajosos”, cujo contributo
para aprofundar a reflexdo sobre as consequéncias dos Regimes Fiscais mais vantajosos
no Orgamento do Estado foi essencial para o sucesso desta organizago.

Tratou-se em primeiro lugar de enquadrar os regimes fiscais mais vantajosos, €
tal como o Prof. Doutor Antonio Carlos dos Santos referiu, nomeadamente a luz das
duas grandes categorias: ‘paraisos fiscais’ e ‘regimes fiscais preferenciais’. Depois,
apreciar estes regimes & luz da questfio da concorréncia fiscal. Neste pressuposto surgiu,
no dmbito da OCDE e da Unifo Europeia, um movimento de combate a concorréncia
fiscal prejudicial, por oposi¢io & concorréncia fiscal nfo prejudicial (baseando-se tal
distingdo em critérios de transparéncia, troca de informagdo e colaboracdo entre os
Estados).

Avangou a Prof. Doutora Clotilde Celorico Palma de que no caso concreto do
Centro Internacional de Negocios da Madeira se esta perante um regime classificado
como de concorréncia fiscal ndo prejudicial, inserindo-se 0 mesmo no &mbito do
planeamento fiscal intra legem, ¢ assim avaliado ao abrigo das normas do Codigo de
Conduta da Fiscalidade das Empresas (UE) e do Férum para as praticas da concorréncia
fiscal prejudicial (OCDE).

Da intervengdo da Prof. Doutora Clotilde Celorico Palma cabe ainda salientar
que o regime do Centro Internacional de Negécios da Madeira, traduz “um instrumento
alternativo ao desenvolvimento econdmico e social da Regiio Auténoma da Madeira”.

Desenvolvimento esse, que ¢ sustentado nas trés dreas de atividade
desenvolvidas no Centro Internacional de Negécios da Madeira com cerca de duas mil
sociedades licenciadas: (i) na zona franca industrial com cerca de quarenta e oito
sociedades; (ii} nos servigos internacionais com mil e quinhentas sociedades e (iii) no
registo de quatrocentas e quarenta entidades no mar, Destas areas de atividade resultam
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cerca de oito mil postos de trabalho que correspondem grosso modo a oito mil sujeitos
passivos de IRS.

Por sua vez, o Dr. Rogério Femandes Ferreira especificou alguns regimes fiscais
vantajosos existentes (também) no continente, com destaque para a ‘participation
exemption’ € 0s ‘golden visa’, mencionando os efeitos positivos que estes podem ter na
captacio de residentes, investimento e capitais estrangeiros, cruciais nesta fase de crise
que o pais atravessa. Assinalou a questio do seu controlo, mas acima de tudo a
necessidade de se assegurar um quadro fiscal estivel que fique livre da permanente
incursdo legislativa ¢ das vicissitudes politicas.

Num outro plano, o Dr. André Margalo veio enfatizar a sobrecarga fiscal
suportada pelos contribuintes ‘sem margem de manobra’ (em regra, os detentores de
rendimentos do trabalho), em resultado ‘da fuga de rendimentos aos mecanismos de
repartigdo ¢ redistribuigfio’ (geralmente pelos detentores de rendimentos de capitais). O
resultado ¢ a distribuicfio injusta do esforgo fiscal ou a entdio redugdo da despesa publica
— 0 que, no limite, pode pdr em risco o proprio Estado Social.

Estamos aqui num outro plano: o planc da moralidade fiscal. A existéncia de
uma fax morality respeitard predominantemente a principios de justica ¢ igualdade, que
confronta inclusive comportamentos legais e admissiveis - o jé referido planeamento
fiscal intra legem - em que a vantagem fiscal obtida conduz a uma redugdo da justa
quota-parte no financiamento dos Estados, por parte de alguns contribuintes a custa de
todos os outros. Destes comportamentos, destaca-se, pela sua gravidade, o chamado
Planeamento Fiscal Agressivo, repudiado quer por organizagdes internacionais, como a
OCDE e ONU, quer pelas institui¢des europeias, designadamente o Tribunal de Justi¢a

da Unifio Europeia e a Comissfio Europeia.

Do exposto esté-se em condigBes de efetuar as seguintes Recomendagdes:

> Identificaco das categorias de regimes fiscais vantajosos existentes em Portugal
¢ sua recondugdo designadamente aos dois grupos: ‘paraisos fiscais’ e ‘regimes
fiscais preferenciais’

> Em relagio a estes ultimos, identificagio de subtipos e desenvolvimento de

metodologias para a estimagfo/quantificagio da receita fiscal perdida;
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» Avaliagio do seu impacto (favordvel) em termos econdémicos, sociais e
financeiros - andlise de eficacia;

» Sua eventual orgamentagéio (3 semelhanca do que sucede com a despesa fiscal
stricto sensu) e mneste sentido acolhimento na Lei de Enquadramento
Orcamental,

» Apreciagio do seu grau de licitude e legitimidade , tendo em conta o principio da
transparéncia fiscal ¢ a ideia de moralidade fiscal, e ainda considerando os

mecanismos de controlo e de cooperagio internacional;

V«

Adogio explicita de um conceito de planeamento fiscal agressivo de substrato
¢ético-moral que traduz a adogdo de determinados comportamentos que
aproveitam disparidades e tecnicidades das normas ou ordenamentos fiscais,
(exigindo conhecimentos especializados, que traduzem a sua complexidade)
gerando uma vantagem fiscal niio prevista, que excede a justificagio econdémica
subjacente ao comportamento, (por isso nfo artificial), acarretando assim, uma
redugio significativa da justa quota-parte de contribui¢io do contribuinte, em

termos que compromete os principios da equidade e justica fiscal.'”

" CALDAS, Marta (2015). “O Conceito de Planeamento Fiscal Agressivo: Novos Limites a0
Planeamento Fiscal?”, Cadernos IDEFF 18, p. 119,

54



O download deste texto apenas pode ser efetuado para fins de investigagdo
cientifica.

Qualquer reprodugfo adicional com fins diversos, seja em papel ou
eletronicamente, exige o consentimento do autor(es), organizador(es). Em caso de
citagdo deve constar a referéncia ao nome completo do autor (es), organizador (es), o

titulo, o documento de trabalho, ou outras séries e a data.

Titulo: “Implicagbes Or¢amentais dos Regimes Fiscais mais vantajosos”
Organizacfio: Nazaré da Costa Cabral e Marta Caldas
Data: julho, 2016

Série: CIDEEFF Policy Papers; 2016/01; Crises, Public Policies, Fiscal Policy and the
Euro

ISSN: 2183-8496

55



COM O APOIO:

FCT

Tundagio para a Ciénciz e a Tecnologia

56



