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venientes de outros estados. Daqui
resultam os fen6menos de dupla tribu-
tagio.

O direito de tributaciio de todo o
rendimento, dentro das fronteiras dec
um Estado, traduz um conceito terri-
torial de tributacio de reconheci-
mento quase universal’. O principio
de tributagdo na origem revela a
preocupagio de saber «de onde vem
o rendimento», mas ndo «a quem
pertence esse rendimento». O IRC ¢
um imposto in rem que pode ser
aplicado a uma taxa fixa e cobrado
pertoda fonte dorendimento (v.g. da
empresa — cfr. artigo 4.2, n.#2dodo
CIRC). A tributa¢do de néo residen-
tes em IRC, justificada pelo direito
de tributacfo territorial, aplica-se aos
factores mais moveis e consegue
ultrapassar a dificuldade de tribu-
tagio de rendimentos de empresas
multinacionais.

O princfpio da residéncia, por
seu turno, ¢ compatfvel com um
sistema pessoal de tributagiio do
rendimento. E um sistema de tribu-
tagio do rendimento global deve
basear-se nesse princfpio. Mas, como
a realiza¢io do Mercado Interno e 0
correspondente aumento de mobili-
dade de factores de produgio, a de-
finicdo de residéncia para efeitos
fiscais tornar-se-4 cada vez mais dificil
(cfr. entretanto, artigo 16.2 CIRS e
artigo 2.%/4 CIRC).

O IRS, sendo um imposto pes-
soal e nfo in rem, € tributado a taxas
progressivas com dedugdes e isencdes
[artigo 21.%, n.* 1 ¢ 2 e b) CIRS],
ligadas a circunsténcias pessoais dos
contribuintes residentes. Mas, como
se disse, sfo tributadas em IRS pes-
soas singulares ndo residentes: por
exemplo, sujeitam-se os rendimen-
tos de capitais dessas pessoas a uma
taxa liberat6ria da obrigagdo imposto,
uma vez que ndo € possfvel conhecer
a sua situacio tributéria global (ar-
tigo 74.%, f) CIRS). Descaracteriza-
-se, assim, aideia nuclearda unidade
na tributagfo das pessoas singulares,
para além de se agravar a tributagio
de ndo residentes, COmo VEremaos.

No caso do IRC, verifica-se a

tributagio também com base no
princfpio da residéncia, como meio
de atingir o rendimento estrangeiro
de empresas residentes (artigo 4.%,
n.? 1 CIRC).

A tributagio das empresas de
acordo, unicamente, com o princfpio
da residéncia, conduziria a uma
concentragdo dos impostos nos esta-
dos onde as empresas tém a sua sede
ou direcgiio efectiva, provocando uma
distribuigdo arbitréiria do rendimento.
Por isso, convém que 0s pafses em
que o investimento estrangeiro as-
sume nfveis importantes tributem de
acordo com o princfpio da fonte —
tentanto contudo nfo penalizar fis-
calmente esse investimento.

Como solucionar entdo os proble-
mas de dupla tributagéo decorrentes
deste sistema?

3. O fen6meno de dupla tribu-
tagdo jurfdica internacional € de-
finido, no Modelo de Convengio de
dupla tributagdo da OCDE, comore-
sultante da aplicagfio de um imposto
andlogo em dois ou mais estados
relativamente ao mesmo contribuin-
te, A mesma matéria tributdvel e ao
mesmo perfodo de tempo®. Mas pode
alargar-se esta nogdo, incluindo nela
0S Casos em que uma mesma
transac¢io, respeitante ao mesmo
tipo de rendimento, € tributada por
dois ou mais estados, em maos de
contribuintes diferentes (por exem-
plo, empresas associadas). O termo
dupla tributagdo, em si mesmo, tem
uma conotagao negativa’; significa,
para além do que foi referido, que a
soma dos impostos pagos separada-
mente conduz a um resultado acima
do nfvel considerado justo. A dupla
tributagdo internacional implica,
assim, que o investidor internacional
suporte uma carga de imposto maior
do que um outro parceiro econémico
— exercendo este uma actividade
econémica diversa.

A dupla tributaggo internacional
pode resultar de uma operag@o que
pretende evitar a safda de capitais de
residentes ou diminuir o investimento
de nfio residentes no pafs em causa
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(quanto a estes dltimo objectivo, ele
nio serd desejado por nenhum es-
tado membro da Comunidade € muito
menos, obviamente, para Portugal);
ou pode resultarda competi¢ao entre
estados para conseguir recursos fis-
cais — a tributagdo segundo os
princfpios da residéncia e da origem
demonstrard essa atitude de con-
corréncia. Bstes sistema viola o
princfpio da justiga fiscal, estimu-
lando a evasdo fiscal e distorcendo
os movimentos de capitais.

3.1. A Comissio das Comuni-
dades tem considerado que as con-
vengbes bilaterais contra a dupla
tributacdo nio resolvem, satisfato-
riamente, o problema. Essas con-
vengdes propiciam correntes privi-
legiadas de trocas bilaterais, exclu-
indo os outros estados membros.
Por outro lado, as convengbes bi-
laterais ndo sdo apliciveis auto-
maticamente. E verifica-se que pou-
cas sdo as pessoas singulares que
requerem a sua aplicagio. Com efeito,
estas terdo receio de ver aumentada
a progressividade do seu imposto
sobre o rendimento no pafs da re-
sidéncia, nomeadamente quando os
rendimentos obtidos noutro estado
constituem fracgio importante do
seu rendimento global.

A Comissdo salienta ainda o facto
de a rede de convengdes nao ser
completa. O desejével seria a cele-
bragio de uma dnica convengdo
comunitdria, nos termos do artigo
220.2 do Tratado CEE, como foi
defendido j4 em 1967, no relatério
Ségré. De qualquer modo serd
preferfvel atingir, em primeiro lugar,
um nfvel satisfatério de harmoni-
zagio das legislagbes fiscais dos
estados membros.

O CIRCestipula, como éregra, a
atenuacio da dupla tributagéo inter-
nacional 86 no caso de ter sido cele-
brada convengao nesse sentido (arti-
go 73.2 CIRC).

3.2. Sobre esta matéria, deve-se
referir a proposta de directiva do
Conselho sobre as disposigdes fis-
cais comuns aplicdveis as socie-




DOUTRINA

m FISCO

deades-maes e filiais nos estados
niembros'?; estd em causa a coope-
ragio entre empresas na COmuni-
dade e pretende-se eliminar a dupla
tributagio dos dividentos distribuidos
por uma filial A sociedade-mae es-
tabelecida noutro Estado membro.
Deste modo propde-se a eliminagio
da retenciio na fonte desses dividen-
dos pelo estado membro da filial.

O nosso regime fiscal, como se
assinalou, tributa actualmente esses
rendimentos. Pode dizer-se mesmo
que, existindo um namero significa-
tivo de filiais estrangeiras em Portu-
gal, a aboli¢ao dos impostos de re-
ten¢Ao traria inconvenientes graves,
a nfvel orgamental'’.

Por isso mesmo, estd prevista
uma normaexcepcional para 0 nosso
pafs.

Refira-se também a proposta de
directiva do Conselho relativa  elimi-
nagdo da dupla tributagdo que re-
sulta da correc¢do, por parte de um
estado membro, do montante dos
lucros de uma empresa; a dupla tribu-
tacdio acontece quando essa correcgio
ndo € acompanhada de ajustamento
correspondente no estado membro
em que a empresa associada estd
estabelecida. A proposta prevé a
criagio de comissdes de arbitragem
constitufdas por representantes in-
dependentes. Este procedimento
conduziria 2 eliminacdo da dupla
tributagdo dentro de um perfodo de
tempo determinado com base no
principio arn’s lenght—ou de inde-
pendéncia total — se as duas admi-
nistrages ndo tiverem chegado a
acordo dentro de um determinado
prazo. E enquanto néo forem intro-
duzidas normas comuns relativas a
precos de transferéncia, a dupla tribu-
tacdo € inevitdvel. A discussdo des-
tas e outras propostas de directivas
foi retomada desde 1984 pela Comis-
s&0, mas a adopgAo das propostas
pelo conselho tem sido bloqueada.
Apesar do interesse colocado pela
Comissdo e da prioridade atribufda
pela Presidéncia espanhola no pri-
meiro semestre de 1989, a matéria
€m causa, nio se conseguiu chegara

acordo. Uma das propostas impli-
caria que em Portugal se tributasse
mais onerosamente as aplicagoes de
capitais aqui efectuadas por emi-
grantes.

O problema continua, pois, adi-
ado, apesar de ser verdadeiramente
necessério chegar a acordo: a reali-
zagdo do mercado interno postula a
climinacfio da dupla tributagfo inter-
nacional (ou entre estados membros);
a liberalizacgfio dos movimentos de
capitais, sem a adop¢io de medidas
que eliminem essa dupla tributag#o,
conduzird a uma circulagio anormal
desses capitais — ndo haver4d uma
afectagiio eficiente de recursos; a
evasdo fiscal tenderd a agravar-se;
se esta ndo for possfvel, devido a
eficaz assisténcia mdtua entre oS
estados, oresultado poderé ser ainda
pior: a poupanga seré penalizada de
modo quase irresponsdvel e, em
Gltima anélise, o crescimento das
economias europeias, ou até da econo-
mia europeia enquanto Mercado
Unico, serd muito penalizado.

4. Bstes inconvenientes resultan-
tes da dupla tributagio entre estados
membros verificam-se também no
caso de tributacéo de dividendos sem
se ter em conta 0 imposto de em-
presa, j4 pago: € a chamada dupla
tributagfio econémica. Os defensores
do conceito de rendimento global
consideram que 0 imposto sobre 0s
rendimentos da empresa nao devera
ser tributado separadamente do
imposto sobre esses rendimentos
distribufdos (ao contrério do que é
defendido no sistema cléssico). Bssa
perspectiva seria inconcilidvel com
o princfpio da capacidade contribu-
tiva. Aempresadeveré ser entendida
como uma via para o rendimento do
accionista. A dupla tributagdo dos
dividendos pode induzir as empre-
sasareterosseuslucrosemvezdeos
distribuir'2. Como consequéncia,
serdo retirados fundos do mercado
de capitais e reforcar-se-ao tendéncias
monopolisticas; serd preferivel con-
trair empréstimos do que emitir novas
acgbes, uma vez que 0s juros sio
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deduzfveis; o rendimento lfquido de
capital aplicado em empresas seréd
mais baixo em comparagio com 0
rendimento de capital aplicado no
sector ndo empresarial — resultardo
distor¢des da distribuic¢io de capital
entre 0s dois sectores. -

A proposta de directiva de 1 de
Agosto de 1975 estipula o princfpio
de tributacdo na origem dos rendi-
mentos das empresas e defende a
atribui¢do de um crédito de impos-
tos aos titulares dos dividendos,
independentemente do estado onde
residam. Pretende-se, assim, a ins-
tauracfo de um sistema de integragio
— 0 sistema de imputagio — de
modo a atenuar a dupla tributagio
econdmica.

O custo or¢amental desse crédito
seria, em principio, suportado pelo
estado membro onde os lucros tive-
ram origem. Os estados poderdo,
contudo, repartir o custo do crédito
através de um acordo bilateral —
evitar-se-30 deste modo grandes
perdas de receitas para os estados
que acolhem investimento estran-
geiro.

Quase todos os estados membros
adoptam, actualmente, este regime,
mas o crédito € apenas inteiramente
(cf. artigos 452, 582 712 ¢ 72.2
CIRC).

5. Os rendimentos de aplicagdes
de capitais de nfo residentes estéo
sujeitos a uma taxa liberat6ria da
obrigacao de impostos (artigo 74.2f)
CIRS).

Nao se pode dizer que este re-
gime seja favordvel aos néo residen-
tes — conjugando os artigo 6.2 h),
14.21,15.22, CIRS, verificamos que
os dividendos de ndo residentes sao
tributados em Portugal. O que con-
duzird a uma dupa tributagio econd-
mica e a uma dupla tributacao inter-
nacional, se partimos do princfpio
que também o pafs da residéncia
tributa ndo s6 os rendimentos abti-
dos no seu territério, como também
os rendimentos dos seus residentes.

De qualquer modo, a aplicacio
de taxas liberat6rias favorecerd a
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naodeclaragio dos rendimentos, das
contribuigOes aqui tributadas, no res-
pectivo pafs de residéncia. No caso
da tributagiio da poupanca aplicada
em depésito & ordem ou a prazo
(artigo 74.% g) CIRS), néo € possfvel
0 englobamento dos rendimentos
devido & existéncia de segredo
bancério. Por outro lado, o facto de,
no nosso ordenamento jurfdico, a
maior parte dos tftulos mobilidrios
ser ao portador, ndo registadas nem
depositadas, conduz 2 existéncia de
um regime de anonimato [artigo 74.%,

b), CIRS] que encorajard a fuga ao

imposto no pafs da residéncia.

O préprio sistema de reten¢io na
fonte dos impostos em causa pode
favorecer a invocagio de préticas
administrativas que dificultem a
obtencdo de informagdes por parte
do estado do residente. Ou seja o
regime adoptado quanto 2 tributacio
de capitais de ndo residentes, ao
mesmo tempo que penaliza o inves-
timento estrangeiro em Portugal,
favoreceria a evasiio fiscal no res-
pectivo pafs de residéncia!

A directiva proposta em Junho de
1989'% relativa ao alargamento de
troca de informacOes entre estados
membros vem, entretanto, impedir a
invocagdo de préaticas administra-
tivas que limitem a prestagio de
informagdes — se um estado mem-
bro tiver fortes supeitas de evasfio
fiscal.

Assim,aevasio fiscal continuaré
a ser possfvel se a legislacio fiscal
dos estados impedir a prestacio de
informacGes. Mas isso j4 nfio acon-
tecerd devido a préticas administra-
tivas,

Questdo diversa € a de saber se a
eliminagdo do sistema de retengéo
na fonte ndo facilitaria, mais ainda, a
evasdo fiscal.

6. A aplicacdo de taxas libera-
térias a rendimentos de néo residen-
tes significa a tributagio destes em
IRS ¢ IRC — o que em principio é
contraditério com uma politica de
atrac¢do de investimentos estangeiros,
politica essa que ainda € permitida

(enquanto a harmonizagéo da tribu-
tagdo directa néo avance).

A harmonizacdo fiscal visaré, a
médio ou a [ongo prazo, um modelo
deequidade de distribui¢dode rendi-
mentos entre os estados, de equi-
dade do contribuinte e, eventual-
mente, de neutralidade quanto 2 afec-
tacio dos recursos. Este dltimo as-
pecto implica que o sistema fiscal
nido deve influenciar a escolha do
estado onde investir. Em dltima an4-
lise, pode assegurar-se esta neutrali-
dade através do referido crédito de
imposto suportado pelo pafs da ori-
gem. O modelo em causa serd de-
fendido por quem considere que a
realizacfio do Mercado Interno nao
permite uma Europa a vérias velo-
cidades. Neste sentido, s6 um mer-
cado tinico, modelo de modelo fede-
ral, permitiria a autonomia da Euro-
pa como bloco, perante o exterior.
Se a opghio for esta, Portugal ndo
poderd entdo, unilateralmente, atrair
poupangas estrangeiras. Repetindo,
néo se justificard & primeira vista,
neste momento, a pesada tributago
de rendimentos de ndo residentes.

No entanto, muitas vezes, a con-
corréncia entre estados € no sentido
de obter recursos fiscais, tanto quanto
possfvel. Se a dupla tributag@o inter-
nacional -for atenuada, mesmo até
pela evasdo fiscal nos pafses de re-
sidéncia, a obtencdo de recursos pelos
estados que mais deles necessitem
apontam para um sistema funcional
de distribuicio de recursos fiscais
entre os estados.

A verdade € que ndo foram ainda
adoptadas medidas de coordenagio
multilateral (com vista, v.g. & elimi-
nacio das duplas tributagdes).

Com a liberalizacdo dos movimen-
tos de capitais, que consequéncia
advirdo dos diversos regimes de tribu-
tagdo da poupanca?

Os estudos mais recentes elabo-
rados nos Estados Unidos indicam
que a diferenga da carga tributdria,
nos diferentes Estados federados,
influencia as decisdes quanto 2 lo-
calizagdo do investimento'. E estes
resultados atingiram maiores pro-
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porgdes a partir do momento em que
os Estados Unidos se sentiram amea-
¢ados por outros blocos econémi-
cos. Para uma economia crescer ¢
competir hé limites respeitantes aos
custos que uma empresa pode supor-
tar. Os custos tributérios, porque vi-
sfveis, podem ser controlados. Sejam
ou néo correctas estas conclusdes, a
verdade € que as polfticas fisicais
estdoaserelaboradas, nos diferentes
Estados federados, tendo em conta
que as diferencas de tributagdo tém
muito peso mas decisdes de locali-
zagéo de investimento.

Pode entdo afirmar-se que com a
liberalizagdo dos movimentos de
capitais, sem medidas comunitérias
que evitem as duplas tributagdes e
sendo ainda menos previsfvel a
adopgfo de uma harmonizagéo fis-
cal funcional, Portugal deveria optar
por uma polftica de atrac¢io de in-
vestimento estrangeiro.

7. Com a liberaliza¢io dos mo-
vimentos de capitais e a existéncia
de regimes de taxas liberat6rias com
reten¢ao na fonte, como o nosso, au-
mentard a possibilidade de evasfo
fiscal internacional.

Como referimos, para além da
directiva 77/779, propds-se em Junho
do ano passado o alargamento da
actuagdo contra a evasio fiscal. A
evasao fiscal distorce a concorréncia,
atribuindo os rendimentros aos esta-
dos onde as situacBes fiscais sdo
mais favorecidas. Mas a evasdo fis-
cal internacional reflecte o tratamento
inadequadao das transacgdes inter-
nacionais — nomeadamente, € uma
vez mais, a existéncia das duplas
tributagdes.

A evasio fiscal néo € a pior con-
sequéncia de uma tributagio que
penaliza a poupanga’®: o contribuinte
tem vantagens; a economia mundial
nido fica necessariamente prejudi-
cada, apesar de um grande proporgio
das despesas dos estados deverem
ser financiados por impostos. O Fisco
do pafs de tributagio baixa benefi-
cia, bem como a economia nacional
desse pafs. No pafs da residéncia, a
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evasfio pode ter s6 como consequéncia
a eliminacdo da dupla tributagao.
Nio estamos, obviamente, a de-
fender a evasdo fiscal. Mas convém
reflectirsobre a perda de rendimento
causada pela diminui¢do da poupanga

e pelo aumento da despesa — estas
consequéncias de uma tributagdo
exagerada serdo muito mais graves.
Nio nos esquegamos que a tribu-
tacio do rendimento na CEE € maior
do que a do consumo — € o contri-

NF171SFEV 1990 m

buinte pode sempre optar por ganhar
menos.

Ndo seré pois conveniente avangar
com medidas que combatam a evasao
fiscal sem se progredir no campo das
duplas tributagdes.

Directiva 88/361/CEE de 24 de Junho. Sio admitidas, contudo, excepgdes relativamente a Portugal (entre outras).

2 «Whatever Happened to Saving»? The Economist, 3/9 de Fevereiro, 1990, p. 15.

* Explicar-se-4, mais 2 frente, o significado de ambas as nogdes.

4 Neste sentido, Richard Musgrave, «Situagio Actual da Teoria da Tributagéos, Fisco, n.%s 12 e 13, p. 4.

s Alguns economistas consideram actualmente que o sistema ideal deve tributar a despesa individual e 0 cash-flow das empresas (os
contribuintes preencheriam uma declaragao especificando todos os rendimentos € a poupanga). A tributagdo deveria ser imparcial quanto
a0 tratamento da despesa ¢ da poupanga, do investimento em acgBes ou em titulos, dos empréstimos contraidos em bancos ou no mercado
de capitais. Uma tributagfo assim preconizada seria administrativamente mais simplificada, a carga de imposto nfo seria distorcida pela
inflagio e conseguir-se-ia uma atitude neutra perante a poupanga. V. Richard Musgrave, cit. ¢ «Sweet Neutrality», The Economist, cit.,
p. 67.

sAs medidas para incentivar uma e outra varidveis seriodiversas: pode-se defender, como prope Musgrave, aadopgéo de uma policy
mix. A politica monetéria poderia ser flexivel, estimulando num primeiro momento a poupanga e a politica fiscal rigida, néo penalizando
o investimento mas tributando-o.
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