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Reforma do sistema fiscal

I. O sistema fiscal na constituicio e sua concretizacio: 1. A expressao sistema fiscal; 2: O programa cons-
titucional de reforma fiscal e sua concretizacdo legal; II. A evolucao nefasta do sistema fiscal: 1. O inevitdvel
dualismo do IRS; 2. O IRC paralelo; 3. O aumento da carga fiscal pela tributacio do patriménio e do consumo; ITI.
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fisico; 1.2. A economia digital; 3. A pressdo fiscal sobre as realidades fisicas; 4. Que linhas de solucdo através de
uma reforma fiscal?

José Casalta Nabais / Maria Matilde Lavouras*

Vamos proceder a algumas reflexdes sobre as possibilidades de uma reforma do nosso sistema fiscal. Para o
efeito, comecaremos por dar conta de como o sistema fiscal se encontra recortado na Constitui¢do e da concretiza-
¢ao que foi feita pelo legislador, tanto na reforma dos diversos impostos ou tributagdes decorrente das especificas
exigéncias constitucionais, como nas reformas que posteriormente se seguiram, concretizadas em ajustes mais ou
menos amplos e intensos dos mesmos impostos ou tributacdes. Depois, veremos se e até que ponto ha possibili-
dades presentemente para intentar, com um minimo de éxito, uma reforma do sistema fiscal de modo que possa
ajudar a economia a ser mais competitiva, a simplificar e reduzir os custos de contexto, estruturando os impostos
de forma a obter um misto de receitas fiscais.

I. O sistema fiscal na Constituicao e a sua concretizacao

E a primeira consideracdo a este propdsito € sobre a expressao “sistema fiscal” constante da Constitui¢do para,
depois, considerar a sua configuracdo constitucional, de um lado, e legal, de outro, de modo a ajuizar da sua cor-
respondéncia entre uma e outra.

1. A expressdo sistema fiscal na constituicdo

A Constitui¢do utiliza a expressao sistema fiscal cinco vezes em quatro preceitos. Mais precisamente: na epi-
grafe e no n.° 1 do art.103.°, em que prescreve que o “O sistema fiscal visa a satisfacdo das necessidades finan-
ceiras do Estado e outras entidades ptiblicas e uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza”; na al. i) do n.°
1 do art.165.°, que reserva a competéncia legislativa da Assembleia da Republica, salvo autorizacdo do Governo,
a “Criacdo de impostos e sistema fiscal ...”; na al. i) do n.° 1 do art. 227.° que inclui, nos poderes das Regides
Auténomas, “Exercer poder tributdrio préprio, nos termos da lei, bem como adaptar o sistema fiscal nacional as
especificidades regionais...”; e no n.° 1 do art. 232.°, em que se estabelece que “E da exclusiva competéncia da
Assembleia Legislativa da regidao auténoma... a adaptacdo do sistema fiscal nacional as especificidades da regido.”

Naturalmente que o sistema fiscal corresponde ao conjunto dos tributos que o nosso sistema conhece, cujo
nicleo duro €, sem ddvida, composto pelos impostos e tributagdes a que se reporta o programa constitucional,
contido nos quatro niimeros do primitivo art.107.°, que, apds a revisdo constitucional de 1997, passou a ser o art.
104.°. E 6bvio que o mais importante, a este respeito, é saber se e em que medida a referéncia ao sistema fiscal,
ao lado e para além das correspondentes alusdes aos impostos, individual ou conjuntamente considerados, tem
autonomia e implica¢des constitucionais.

O que, a nosso ver, apenas pode acontecer no respeitante a competéncia legislativa da Assembleia da Repu-
blica, contida na al. i) do n.° 1 do art.165.°, em que se contrapde a reserva relativa a “criacdo de impostos”, que
implica o respeito, também, da reserva dos elementos essenciais destes nos termos do n.° 2 do art. 103.°, a reserva
referente ao “sistema fiscal”. Pois temos como seguro que o legislador constituinte ndo caiu numa pura redundan-
cia, impondo-se um sentido ttil para a reserva do sistema fiscal que ndo seja o puro conjunto dos impostos. Ou seja,
que a reserva relativa ao sistema fiscal ndo seja consumida pela reserva relativa a criacdo de impostos.

Por conseguinte a prontincia no sentido de a exigéncia de reservar a disciplina do sistema fiscal como algo dife-
rente da criacdo de impostos tem a ver com a necessidade de garantir o respeito pelo principio da igualdade fiscal,
de forma a este ndo ser posto em causa pela falta de coeréncia interna do conjunto dos impostos integrantes do
sistema fiscal, isto €, por auséncia de um minimo de articulagao ou de harmonizacdo entre eles, seja esta auséncia
de articulagc@o ou de harmoniza¢do horizontal ou vertical. Em termos horizontais entre impostos sobre consumo,
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impostos sobre o rendimento e impostos sobre patriménio, de um lado, e entre impostos e tributos, que apesar do
nome de taxas ou contribui¢des que exibem, ndo comportam os testes proprios dos tributos bilaterais, de outro'.

E em termos verticais, entre os impostos nacionais, os impostos regionais no quadro do poder de adaptacio
do sistema fiscal nacional e os impostos municipais enquanto impostos com elementos municipais. A que acresce,
ainda nesta sede vertical, o aspecto relativo a articulacdo com a normagao fiscal que vem sendo adoptada tanto a
nivel internacional pela OCDE e OCDE/G20 - concretizada em instrumentos normativos tais como o Modelo de
Convencao Fiscal sobre o Rendimento e o Patriménio, o Modelo de Convengao de Dupla Tributagao em Matéria
de Sucessdes e Doagdes, a Convencdo Modelo e o Plano BEPS - como a nivel supranacional pela Unido Europeia
— consubstanciada, de um lado, na diversa legislacdo europeia que concretiza os diferentes niveis da harmonizagao
fiscal que tém sido alcancados, e, de outro lado, na harmonizacao negativa, basicamente jurisprudencial porquanto
levada a cabo pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia.

Pois bem, a disciplina juridica das exigéncias que implicam a existéncia e o funcionamento de apenas um sis-
tema fiscal nacional, embora adaptdvel nas regides auténomas, nos termos da al. i) do n.° 1 do art. 227.”> e don.°
1 do art. 232.° da Constitui¢ao® e do respectivo Estatuto Politico Administrativo, e susceptivel de suportar o poder
tributdrio préprio dos municipios em cumprimento do disposto no n.° 4 do art. 338.° da Constituicéo*, integra, por
exigéncia constitucional, a reserva relativa da competéncia legislativa da Assembleia da Republica’.

Ora, dada a verdadeira manta de retalhos, em que o sistema fiscal nacional se foi convertendo, em virtude da
desestruturag@o de que tem sido alvo todos os anos nas leis do orcamento do Estado, protagonizada sobretudo nos
ultimos dois governos, temos muitas duividas sobre o respeito da exigéncia constitucional da reserva legislativa a As-
sembleia da Republica respeitante a salvaguarda do sistema fiscal. De facto a labirintica disciplina juridica deste, re-
sultante da crescente cedéncia as enormes pressdes dos mais diversificados grupos de interesses instalados, politicos e
econdmicos, que com total éxito modelam a seu favor a generalidade dos impostos, coloca-nos perante um cada vez
maior amontoado de normas juridicas sem o menor suporte racional proprio de um verdadeiro sistema fiscal. O que
ndo deixa de ser profundamente paradoxal, uma vez que € a propria Assembleia da Republica, a quem a Constitui¢ao
reservou a defesa legislativa do sistema fiscal, quem tem vindo sistematicamente a contribuir para destruir o sistema.

2. O programa constitucional de reforma fiscal e sua concretiza¢do legal

Como tem sido dito, a novidade mais marcante da Constituicdo de 1976 reside no programa de reforma fiscal
que estabeleceu no entdo art. 107.°. Um programa em que encontravamos as seguintes exigéncias:

1) a instituicdo de um verdadeiro imposto sobre o rendimento pessoal que fosse um imposto tinico, progressivo
e tivesse em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar, de modo a limitar os rendimentos
a um maximo nacional a definir anualmente por lei;

2) que a tributac@o das empresas incidisse fundamentalmente sobre o seu rendimento real;

3) a existéncia de um imposto sobre sucessdes e doagdes progressivo que contribuisse para a igualdade entre os
cidaddos e tomasse em conta a transmissao por heranga dos frutos do trabalho;

4) uma tributacdo do consumo que visasse a adaptacdo da estrutura do consumo as necessidades da socializacdo
da economia, isentando os bens necessarios a subsisténcia dos mais desfavorecidos e suas familias e oneran-
do os consumos de luxo.

Trata-se de um programa que veio a ser concretizado mais tarde, nos finais dos anos oitenta do século passado,
ja depois da primeira revisdo constitucional, de 1982, que eliminou do texto constitucional as expressoes de cariz
“socialista” que continha. O que se traduziu na ordenacdo dos objectivos do sistema fiscal, que passaram a ser o
da “satisfac@io das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas” e o de “uma reparti¢@o justa do
rendimento e da riqueza”, como consta do n.° 1 do art. 103.”7, e na eliminagdo das expressdes que constavam do

! Ou seja, tributos que, ndo obstante o0 nome que apresentam, constituem os impostos que ndo ousam dizer o nome — v. José Casalta Nabais, Problemas Nucleares de Direito
Fiscal, Almedina, Coimbra, 2020, p. 54 a 58.

2 Que dispde: 1. As regides auténomas sdo pessoas coletivas territoriais e tém os seguintes poderes, a definir nos respetivos estatutos: ... i) Exercer poder tributdrio préprio,
nos termos da lei, bem como adaptar o sistema fiscal nacional as especificidades regionais, nos termos de lei-quadro da Assembleia da Republica.

3 Que prescreve: “1. E da exclusiva competéncia da Assembleia Legislativa da regifio auténoma o exercicio das atribuicdes referidas nas alineas a), b) e ¢), na segunda parte da
alinea d), na alinea f), na primeira parte da alinea i) e nas alineas 1),n) e q) do n.° 1 do artigo 227.° .. .e ainda a adaptacio do sistema fiscal nacional as especificidades da regido.”

4 Que estabelece: “4. As autarquias locais podem dispor de poderes tributérios, nos casos e nos termos previstos na lei.”

3 V. José Casalta Nabais, «Recursos financeiros e poderes tributdrios das autarquias locais: que melhorias?», Por um Estado Fiscal Suportével. Estudos de Direito Fiscal,
Volume V, Almedina, Coimbra, 2018, p. 243 —278.

V. José Casalta Nabais, «O Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares na Constituigio de 1976», Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, ano 149.°.2019/20, p. 328 -344.

" Invertendo, assim, a ordem que esses objectivos tinham no entdo art. 106.° da Constituigdo.
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entdo art. 107.°, que eram: “limitar os rendimentos a um maximo nacional, definido anualmente pela lei”, em sede
do imposto sobre o rendimento pessoal; tomar “em conta a transmissdo por heranga dos frutos do trabalho”, no
imposto de sucessdes e doagdes; e “adaptar a estrutura do consumo as necessidades da socializagdo da economia”,
na tributacdo do consumo.

E, retirado o cariz socialista da narrativa do texto constitucional, compreende-se que este nio tenha sido ob-
jecto de alteracdes significativas posteriores. E, de facto, assim aconteceu, ji que as alteracdes posteriores sdo
poucas e muito limitadas, tendo as mesmas sido efectuadas na 4.* Revisdo Constitucional, de 1997, e se traduziu
basicamente em retoques ao texto.

Na verdade, para além da pritica inacreditdvel da renumeragio dos artigos da Constitui¢ao®, a dnica modifi-
cacdo relevante foi a verificada no n.° 3 do que passou a ser o art. 104.°, em que a referéncia ao Imposto sobre
Sucessdes e Doagdes foi substituida pela referéncia a tributacdo do patriménio, uma expressao mais abrangente
e adequada a realidade econdmica a erigir em objecto de impostos. Pois, quanto ao mais, verificou-se apenas a
substituicio do futuro pelo presente nos verbos nos n.°s 1 e 2 do art. 104.°, jd que onde estava, respectivamente, “o
imposto sobre o rendimento pessoal visard...” e “a tributag@o das empresas incidird fundamentalmente...”, passou
a estar “o imposto sobre o rendimento pessoal visa...” e “a tributa¢do das empresas incide fundamentalmente...”.

E assim se tem mantido o programa da reforma fiscal constante agora do art. 104.° da Constitui¢do. Um pro-
grama de reforma fiscal que o legislado foi concretizando por etapas, em que temos: 1) a reforma da tributacio do
consumo com criagdo do IVA em 1985, que entrou em vigor 1986; 2) a reforma da tributagdo do rendimento com
a criag@o do IRS e do IRC em 1988, que entraram em vigor em 1989; e 3) a reforma da tributacdo do patriménio
com a criacdo, em 2003, do IMI, do IMT e do Imposto de Selo (sobre aquisi¢des gratuitas por pessoas singulares).

Sendo certo que o que designamos por reforma da tributacdo do patriménio mais ndo foi do que a criagdo de
um novo sistema de determinacdo do valor dos iméveis, mais precisamente dos prédios urbanos, e a sua aplicacio
em principio a todos os impostos em que o mesmo € pertinente. Pois o aspecto essencial da reforma da tributagdo
do patriménio foi a criagdo da categoria “valor patrimonial tributdrio™ assente em elementos de base fundamen-
talmente objectiva'®, que veio pdr termo a grave injustica que ocorria na Contribuicdo Autdrquica!! relativa aos
prédios urbanos. Um sistema extremamente injusto que ja vinha da Contribui¢do Predial, decorrente da enorme
desactualizag@o das matrizes prediais que ficaram a aguardar a aprovacdo do Cédigo das Avaliagdes, o qual jamais
veio a ser aprovado'?.

Dado o grau de densificacdo que apresenta merece destaque a concretizacio legal do programa constitucional
relativo a tributa¢do do rendimento, constante do n.° 1 e do n.° 2 do art. 104.° da Constituicdo, em que se pres-
creve, respectivamente: “1.- O imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminuicdo das desigualdades e serd
tnico e progressivo, tendo em conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar»; “2. A tributac@o das
empresas incide fundamentalmente sobre o seu rendimento real”. Um programa que, é de assinalar, no respeitante
ao imposto sobre o rendimento pessoal, nunca foi inteiramente cumprido mesmo quando isso era possivel, ndao o
sendo mais desde que entramos no século XXI, e, relativamente a tributacdo das empresas, comporta apenas uma
exigéncia, alids sem paralelo nos ordenamentos constitucionais, que nao tem sido dificil de acomodar na corres-
pondente legislagdo.

Importa assinalar e sublinhar que foi a concretizacdo legal do programa de reforma fiscal respeitante ao im-
posto sobre o rendimento pessoal a que mais dificuldades enfrentou e enfrenta. O que bem se compreende dado o
nimero e grau de exigéncias constitucionais desse programa. Impde-se, por isso, algumas palavras para dizer que
esse programa nunca chegou a ser totalmente implementado e que a evolug@o posterior da tributacido do rendimen-
to pessoal tem sido no sentido de um cada vez maior afastamento do recorte legal face aos mencionados requisitos
constitucionais.

Pois o recorte constitucional do imposto sobre o rendimento pessoal, que foi legalmente concretizado com a
criacdo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS)'?, exigia e exige que este imposto seja dnico

8 Que releva da pura ostentacio de formalismo e estética constitucionais — José Casalta Nabais, «Uma futura revisdo constitucional ?», Por um Estado Fiscal Suportével —
Estudos de Direito Fiscal, vol. V, cit., p. 202 e s.

° Pois o valor dos prédios risticos continuou a ter por base a renda fundidria como na contribuigdo autdrquica, nos termos do art. 17.° do Cédigo do IMI.
1 Como consta do art. 38.° do Cédigo do IMI.

I Que foi criada na reforma da tributa¢io do rendimento de 1988, a partir do anterior imposto cedular Contribui¢go Predial, que incidia sobre o rendimento real ou normal
dos prédios, tendo-se procedido a separagao do rendimento dos prédios arrendados que passou a ser tributado no IRS, dos prédios em si que ficaram sujeitos ao IMI - v.
José Casalta Nabais, «A respeito do Adicional ao Imposto Municipal sobre Iméveis», Por um Estado Fiscal Suportével — Estudos de Direito Fiscal, vol. V, cit., p. 333 e ss.

12 Refira-se que 0 Governo chegou a obter uma autorizagio legislativa para aprovar o Cédigo das Avaliagdes, que veio a ser declarada inconstitucional pelo acérddo n.
358/92 do Tribunal Constitucional.

3 Em termos discutiveis, uma vez que “imposto sobre o rendimento pessoal” ndo é a “mesma coisa que “imposto sobre o rendimento das pessoas singulares”, pois este
integra também a tributacdo do rendimento empresarial e profissional, ou seja, a tributacdo do rendimento das empresas singulares, a que se reporta ndo o n.° I, mas o n.’
2 (relativo a tributagdo das empresas) do art. 104.° da Constitui¢io — v. José Casalta Nabais, «O Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares na Constitui¢do de
1976», ob. cit., p. 328 e ss., bem como Introdugio ao Direito Fiscal das Empresas, 3.” ed., Almedina, Coimbra, 2018, p. 35 e ss.
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(englobando, por via de regra, todos os rendimentos), progressivo (exigindo que os rendimentos mais altos sejam
tributados progressiva e ndo apenas proporcionalmente de forma mais intensa) e tenha em conta as necessidades
e os rendimentos do agregado familiar. Exigéncias que ficaram comprometidas, logo a partida, em virtude de os
rendimentos de capitais terem ficado estruturalmente excluidos do englobamento com a consequente quebra da
unicidade do imposto e a instituicdo de uma tributacdo separada para esses rendimentos que nao respeitava nem
respeita o figurino constitucional.

Uma solugdo para os rendimentos de capitais que, por violar frontalmente o preceito constitucional em causa,
era inconstitucional ao tempo em que a mesma foi adoptada. De facto, a tributacdo separada e com taxas libera-
torias da generalidade dos rendimentos de capitais brigava claramente com as exigéncias de unicidade e de pro-
gressividade do imposto sobre o rendimento pessoal. Um problema que foi colocado ao Tribunal Constitucional
de que cuidou no seu Acérdao n.° 57/95, no qual se pronunciou sobre a inconstitucionalidade de diversas normas
do Cdédigo do IRS. Todavia, no que a tributacdo separada dos rendimentos de capitais diz respeito, ndo chegou a
conhecer do pedido com o fundamento, mais do que discutivel, de que se verificara uma alteracdo substancial
entretanto ocorrida das normas objecto de arguicdo de inconstitucionalidade.

Uma solucdo que ndo satisfaz minimamente, porquanto o Tribunal, para além de ter uma visdo manifestamente
excessiva do respeito pelo principio processual do pedido, apoiou-se num conceito demasiado amplo e formal de
alteracdo substancial, susceptivel de desproporcionadamente obstar & emissio do correspondente juizo de incons-
titucionalidade, desrespeitando efectivamente o pedido a pretexto de se ndo poder ir além dele, pois acabou por
basear-se na mera presuncéo de o legislador ter querido uma alterac@o substancial'*.

I1. A evolucao nefasta do sistema fiscal

Mas a este desvio original na concretizacdo do modelo constitucional da tributacdo do rendimento sobreveio
uma evolugao do sistema fiscal pautado por um crescente afastamento do sistema fiscal desse modelo. O que sendo
particularmente visivel no que respeita ao IRS e ao IRC, em que nos deparamos verdadeiramente com dois IRS
alternativos e dois IRC cumulativos, ndo deixa de ter expressdo também no crescente aumento da carga fiscal pela
tributacdo do patriménio e do consumo. Vejamos estes aspectos pela ordem que acabam de ser referidos.

1. O inevitdvel dualismo do IRS actual

Aquilo que nos anos oitenta e noventa do século passado ainda era uma opcao do legislador fiscal, em sede do
imposto sobre o rendimento pessoal, ndo constitui mais verdadeira op¢ao, que possa ter-se por praticavel nos tem-
pos que correm. Na verdade, no quadro da globalizagdo econdmica e da massiva internacionaliza¢do das relacdes
tributdrias, pretender tributar os rendimentos de capitais, sujeitando-os ao figurino das exigéncias constitucionais
do imposto sobre o rendimento pessoal ndo passa, presentemente, de uma piedosa intengao.

Daf que o dualismo do IRS em vez de retroceder se tenha agravado, uma vez que a unicidade do imposto sobre
o rendimento pessoal, que continua a figurar no n.° 1 do art. 104.° da Constituicdo, a ser assegurada pelo engloba-
mento de todos os rendimentos das pessoas singulares, se limita presentemente aos rendimentos do trabalho, ou
seja, aos rendimento do trabalho de hoje - categoria A (rendimentos do trabalho dependente) e categoria B (rendi-
mentos empresariais e profissionais) — e aos rendimentos do trabalho de ontem - categoria H (pensdes), porquanto
os rendimentos do capital e do patriménio, ou seja, os rendimentos da categoria E (rendimentos de capitais), da
categoria F (rendimentos prediais) e da categoria G (incrementos patrimoniais'®), se encontram sujeitos a taxas
proporcionais, sejam estas taxas liberatérias no quadro da substitui¢do tribudria em sentido estrito ou técnico,
sejam taxas especiais.

Pelo que temos, assim, verdadeiramente dois IRS: um imposto de natureza pessoal - o IRS pessoal — incidente
sobre os rendimentos do trabalho que referimos; e um imposto de natureza real — o IRS real — incidente sobre os
rendimentos de capitais e outros rendimentos patrimoniais. Uma situa¢do que, face a realidade da globalizagdo
econdémica e da consequente internacionalizag@o das relacdes tributdrias mais importantes, ndo vemos como possa
ser significativamente modificada no sentido da observancia das exigéncias constitucionais.

O que ndo quer dizer que esta situaciio ndo se encontre sujeita a criticas e a criticas fortes, pois trata-se de uma
tributacdo do rendimento pessoal que, nao s6 deixa de fora do figurino constitucional montantes cada vez mais
elevados e muito significativos de rendimentos, como sobrecarrega, ¢ muitissimo, os titulares dos rendimentos

14 Para mais desenvolvimentos, v. José Casalta Nabais, «O Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares na Constitui¢do de 1976», ob. cit., p. 335 e s. Refira-se que,
como escreve este autor, a tributagdo separada dos rendimentos de capitais aquando da criagdo do IRS até se justificava como medida de natureza conjuntural, a concre-
tizar através da atribuicao de beneficios fiscais, exigida pela reconstru¢do do mercado de capitais entdo em execugio, mas jamais como medida estrutural de exclusao da
incidéncia do IRS recortada na Constitui¢do.

15 Ou seja, outros incrementos patrimoniais, porquanto no conceito amplo de rendimento ou rendimento acréscimo, perfilhado pela nossa ordem juridica, todos os rendi-
mentos constituem, por natureza, incrementos patrimoniais.
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sujeitos a englobamento. O que, é importante referir e sublinhar, nfo se reporta apenas a tributacao de que séo ob-
jecto em sede do IRS, porquanto € preciso ter em devida conta que esses rendimentos sofrem uma outra tributacio
constituida pelas contribui¢des para a Seguranga Social a que se encontram sujeitos os rendimentos das categorias
AeB.

Uma realidade que agrava, e de que maneira, a situacio de “apartheid fiscal” que vem sendo denunciada. E cer-
to que esta expressao foi cunhada para uma realidade mais ampla e abrangente, que confronta os “fugitivos fiscais”
com os “cativos fiscais”, no contexto da internacionalizag@o das rela¢des tributdrias, que possibilita e permite aos
primeiros modelar a tributag@o a que pretendem sujeitar-se, diminuindo-a muito significativamente, e forgar, sem
apelo nem agravo, os segundos a uma tributagdo fortemente agravada em grande parte para compensar a falta de
tributacdo daqueles'. Mas essa expresséo também pode ser utilizada para a reprodugao desse fenémeno no quadro
mais limitado, embora qualificado, do préprio IRS.

E que, entre os sujeitos passivos deste imposto, temos os sujeitos a uma tributagio fortemente progressiva seja
por forca da elevada a taxa marginal mdxima de 48%, aplicdvel ao escaldo de rendimentos superiores a 80.882
euros , seja pela aplicacdo de taxas bastante elevadas a escaldes de rendimento relativamente baixos, como € a taxa
de 45% para o escaldao de maior amplitude que vai dos 36.967 até 80.882 euros'’. O que tem uma outra expressiao
muito visivel nas fortes limitacdes a considerag¢@o das necessidades dos agregados familiares, mais especificamen-
te das despesas destes com a realizagdo dos direitos sociais - a sadde, a educacdo e a habitagao'®.

2. O IRC paralelo

Também no IRC, ndo obstante termos assistido a um desagravamento da sua taxa institucional, encontramos
dois impostos embora, porque sobrepostos, estejamos perante um IRC paralelo. De facto, o IRC foi objecto de um
acentuado desagravamento patente no facto de a sua taxa institucional ter descido muito significativamente, pois
de 36% em 1989 caiu para 21% em 2015". Uma situagdo que, como & sabido, é consequéncia do ambiente de con-
corréncia fiscal que se instalou entre os Estados para atrair investimento. Desagravamento que se concretizou em
outras medidas adoptadas pela reforma do IRC de 2014, como a reintroduc@o e ampliagao do regime simplificado
de determinac@o da matéria colectdvel em IRC.

Porém, ao lado deste assinaldvel desagravamento fiscal da tributag¢@o do lucro das empresas, vimos assistindo
a crescente criagdo de diversas tributacdes avulsas incidentes sobre as empresas. A respeito dessas tributacdes, que
tém vindo a ser criadas e que afectam as empresas, podemos referir, de um lado, as previstas no Cédigos do IRC*,
como sdo as tributagdes auténomas, bastante ampliadas nos ultimos anos, e as derramas, municipal e estadual, que
se reportam ao rendimento empresarial, e, de outro lado, as que constam de legislagdo avulsa, como a contribuicio
sobre o sector bancdrio, a contribuicio extraordindria sobre o sector energético, a taxa de seguranca alimentar mais,
a contribui¢do sobre a industria farmacéutica e a contribuicéo especial para a conservagio dos recursos florestais?'.

Em direitas contas, podemos dizer que as tributacdes avulsas se distribuem por trés circulos concéntricos: o
mais pequeno que integra as assim designadas “taxas de tributagdo auténoma”, que mais nio sdao do que tributa-
¢des auténomas sobre certas despesas; o circulo intermédio que é composto pelas sobretaxas de IRC, como sdo a
derrama municipal e a derrama estadual; e o circulo maior que € constituido pelas tributacdes de natureza sectorial
designadas por contribuicdes e taxas como sdo a contribui¢cdo sobre o sector bancdrio, a contribui¢do extraordina-
ria sobre o sector energético, a taxa de seguranga alimentar mais a contribuic@o sobre a industria farmacéutica e a
contribui¢@o especial para a conservagao dos recursos florestais.

Assim e no concernente as tributagdes auténomas, ditas “taxas de tributacdo auténoma”, que se encontram
previstas no art. 88.° do Cédigo do IRC (bem como, para as empresas singulares, no art. 73.° do Cédigo do IRS),
devemos dizer que as mesmas comegaram por se reportar a situagdes susceptiveis de elevado risco de evasao fis-
cal, de que sdo exemplo as relativas a tributagdo das despesas confidenciais e ndo documentadas, configurando as
normas que as previam ndo como verdadeiras normas de tributacdo, mas antes como normas que, directamente,
tinham por funcdo o acompanhamento, vigilancia e fiscalizag@o da actuacdo fiscal dos contribuintes e, por conse-
guinte, de luta contra o crescente fendmeno da evasio fiscal.

16V. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, 11." ed., Almedina, 2019, p. 475 e ss.

17 Que, importa assinalar, era de 40%, na versdo primitiva do Cédigo do IRS.

'8 Para mais desenvolvimentos, v. «O Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares na Constitui¢do de 1976», ob. cit., p. 336 e s.
1 Recorde-se que a taxa de IRC foi sucessivamente: 36% (1989), 34% (1998), 32% (2000), 30% (2002),25% (2004) e 23% (2014).

% Previstas também, embora em menor medida, no IRS empresarial.

2! Esta tltima crida pelo artigo 208.° da LOE/2020 = Lei n° 642020, de 31 de Margo. Embora tenha sido estabelecido um prazo de 180 dias para o Governo a regulamentar,
o certo e que, até agora, isso ndo ocorreu.
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Todavia, com o andar do tempo, a funcio dessas tributacdes auténomas, que, entretanto, se diversificaram
extraordinariamente e aumentaram de valor, alterou-se profundamente passando a ser progressivamente a de obter
receitas fiscais, assumindo-se, assim, como efectivos impostos sobre a despesa, se bem que enxertados, em termos
totalmente anémalos, na tributagdo do rendimento.

Pois essas tributagdes incidem agora nio sé sobre as despesas confidenciais e ndo documentadas, como foi no
inicio, ou sobre as despesas nao documentadas, despesas com viaturas ligeiras de passageiros ou mistas e despesas
de representacdo como foi depois, mas também sobre as despesas com importancias pagas a pessoas singulares ou
colectivas residentes em paises com regime fiscal claramente mais favordvel (os designados paraisos fiscais), sobre
as despesas com encargos relativos a certas ajudas de custo, sobre os lucros distribuidos por entidades isentas de
IRC, sobre certas indemnizac¢des, compensacdes, bonus e outras remuneragdes pagas aos gestores, administradores
ou gerentes, etc. Sendo certo que algumas dessas tributacdes se encontram sujeitas a taxas relativamente elevadas,
como € o caso das que incidem sobre as indemnizag¢des, compensacdes, bonus e outras remuneragdes dos gestores,
administradores ou gerentes, sujeitas a uma taxa de 35%, nos termos do art. 88.°,n.° 13, do Cédigo do IRC?.

Por seu lado, quanto a assim chamada derrama estadual, devemos dizer que a mesma ndo passa de uma sobre-
taxa sobre o IRC, que foi criada pela Lei n° 12-A/2010, de 30 de Junho, que aditou o art. 87.°-A ao Cédigo do IRC.
Uma sobretaxa que, na versdo actual se apresenta como uma sobretaxa progressiva por escaldes incidente sobre o
lucro tributdvel superior a € 1.500.000, com taxas de 3% (de mais de € 1.500.000 até € 7.500.000), 5% (de mais
de € 7.500.00 até € 35.000.000) e 7% (mais de € 35.000.000).

Uma realidade que eleva a taxa efectiva do IRC para 31%, quase 50% mais do que a taxa nominal de 21%.
O que nos leva a questionar se essas tributacdes nfo fazem parte da estratégia fiscal que suporta uma verdadeira
“duplicacdo do Estado fiscal”, um fendmeno que, respeitando tendencialmente ao sistema fiscal no seu todo,
revela uma particular incidéncia no dominio da tributacdo das empresas. Embora nos devamos interrogar sobre
se essa duplicacdo do Estado fiscal ndo €, de algum modo, exigida pela crescente rarefaccio das bases tributdrias
que tradicionalmente suportavam as manifestacdes da capacidade contributiva, constituidas, como € sabido, pelo
rendimento, pelo patriménio e pelo rendimento e patrimonio utilizado na aquisi¢ao de bens e servicos de consumo.

O que tem levado alguma doutrina mais recente a propor uma tributagdo, tanto a nivel estadual como até a
nivel da Unido Europeia, que ndo se reporte apenas as referidas tradicionais manifestagdes da capacidade contri-
butiva, antes tenha em conta novas capacidades ou capacitacdes® consubstanciadas em qualificadas situagdes
de vantagem economicamente avalidveis*. Mas, a ser esse o caminho a seguir, entdo impde-se que se trilhe com
transparéncia e sem subterfligios, criando impostos especiais com essa fisionomia e ndo impostos encobertos com
o nome de taxas ou de contribui¢des financeiras.

3. O aumento da carga fiscal pela tributacdo do patrimonio e do consumo

Na arquitectura do sistema fiscal portugués encontramos, como ja foi referido, impostos sobre o patriménio e
sobre o consumo em que € bem visivel a tendéncia para o incremento da carga fiscal. O que resulta seja de uma
alteracdo da férmula de calculo da base de incidéncia tributdria, como nos impostos sobre o patriménio, seja de
um aumento da taxa do imposto, como no IVA, seja mediante a criacio ou a revisdo do regime legal, como nos
impostos especiais sobre o consumo (IECs). Impostos estes que t€ém de comum o facto de se apresentarem mais
resistente a evasdo®, a qual é, de resto, desincentivada pelo regime de célculo da colecta e pelo efeito anestesiante
que, em geral, comportam.

A reforma da tributac@io do patriménio de 2003/2004, que manteve e refor¢ou a excepcionalidade da tributacio
da transmisséo dos bens méveis mortis causa®, alterou, muito significativamente, a forma de determinag@o do va-

22 A qual ainda € elevada para 45% para as empresas que apresentem prejuizos.
A maneira de Amartya Sen, A Ideia de Justica, Almedina, Coimbra, 2012, sobretudo p. 345 e ss.
V. sobre essa tematica e por todos, Franco Gallo, L’Ugualianza Tributdria, Editoriale Scientifica, 2012, esp. p. 7 e ss.

3 Aevolugdo das receitas arrecadadas com a tributagéo estdtica e dindmica do patriménio tem corroborado a ideia de que a variagdo do volume de receitas do IMI depende
do ajustamento das taxas do imposto pelos municipios, enquanto as receitas do IMT estdo mais dependentes do quadro econémico global e do maior ou menor dinamismo
do mercado. Por conseguinte, ndo se estranha que a receita do IMI seja tendencialmente estdvel e que a receita do IMT, que apresentava uma tendéncia para o crescimento,
tenha, em 2020, voltado a valores de 2012.

% Que se deve sobretudo a importante isengéo do Imposto de Selo nas transmissdes a favor do conjuge ou unido de facto, descendentes e ascendentes, contemplada na
alinea c) do art. 6.° do Cédigo do Imposto de Selo.
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lor patrimonial tributdrio. Esta modificag@o levou a um aumento da carga tributdria sobre o patrimoénio imobilidrio
urbano, ndo obstante continuar por concretizar a parte da reforma respeitante a tributacaio dos prédios rusticos.

Encarada como a tinica forma adequada de tributacio, em que o pagamento do imposto se destina a compensar
a sociedade pela limitac@o da liberdade de todos os outros em aceder as utilidades proporcionadas pelo uso indivi-
dualizado do solo?, a diferenciac@o na distribui¢ao da carga fiscal dos impostos sobre o patriménio, maxime sobre
o patriménio imobilidrio, constitui um obstdculo ndo despiciendo a aquisicdo onerosa do direito de propriedade
sobre iméveis, sobretudo os destinados a habitagdo prépria e permanente de valor superior a 92.407 euros.

Este imposto tem sofrido algumas alteracdes no seu desenho e embora mantenha a sua matriz de imposto pro-
porcional no que a transmissao de prédios rusticos e para os prédios urbanos cujo destino nao seja a habitagdo e
outras aquisi¢cdes onerosas do direito de propriedade diz respeito, 0 mesmo ndo sucede para os prédios cujo destino
seja a habita¢do. Quanto aos prédios urbanos destinados a habitacdo, a opcao do legislador passou pela criacio de
um imposto que combina uma progressao por escaldes e um imposto proporcional, para os prédios de valor patri-
monial mais elevado. Para além disso, € aplicada uma taxa de 0% a parcela de 92.407 euros, quando o prédio ou
fraccdo sejam destinados a habitag@o propria e permanente. A um leque de taxas progressivas crescentes plicaveis
as aquisicdes até 574.232 euros, no caso dos prédios destinados a habitacdo prépria e permanente e 550.836 para
os demais prédios destinados a habita¢do, somam-se dois “escaldes” com taxa Unica de 6% ou de 7,5%, consoante
o valor seja inferior ou superior a 1.000.000 euros.

A combinag@o do IMT com a tributacdo agravada do patriménio imobilidrio urbano situado em territério
portugués, que ndo estejam classificados como comerciais, industriais, para servi¢os ou outros de valor superior a
600.000 euros (art. 6.°, als. b) e d) e art. 135.°- B do Cédigo do IMI), torna clara a preferéncia do legislador fiscal
pela tributagdo agravada do patriménio imobilidrio urbano face a outras formas de acumulacdo de patriménio.
Compreende-se assim que a introducdo de altera¢des ao nivel da tributag@o do patriménio imobilidrio deve ser cau-
telosa e inserida numa politica global de gestao do territério, que nio implique a redu¢do da proteccao do direito
de propriedade a um nivel tdo baixo que possa ser considerada inexistente?.

A este respeito importa referir que, embora estudos comparativos internacionais apontem no sentido da existén-
cia de algum alivio fiscal da tributa¢@o do patriménio imobilidrio em Portugal®, a verdade é que, com a introdug¢éo
do Adicional ao IMI, criado pela Lei LOE/2017°! e agravado pela LOE/2019%2, em termos de apresentar hoje uma
taxa progressiva de 0,4% a 1,5%, hd uma evidente aproximac@o aos regimes vigentes noutros paises®.

Ja nos impostos indirectos, a modificacdo mais significativa, depois da introducdo do IVA em 1986, ocorreu
em 2011 com a fixacdo da taxa do regime geral nos 23%, alteragdo que permite justificar o crescimento da receita
fiscal**. Os impostos especiais sobre o consumo (IECs) apresentam nos tempos actuais uma grande abrangéncia,
determinando uma tributag@o acrescida dos consumos visados. Apesar de estarmos perante impostos que benefi-
ciam de um regime de harmonizacdo comunitdria, o que dificulta a adaptag@o dos regimes as especificidades de
cada Estado-Membro, continua na disponibilidade destes a selecc@o das taxas aplicdveis, desde que observados os
limites tracados. Apesar da alteracdo introduzida pela Directiva (UE) 2019/1995 do Conselho de 21 de Novembro,
que permitiu uma adaptacdo do regime as trocas efectuadas através de diversos mecanismos de comércio elec-

2" Henry George chegou mesmo a defender um sistema com um imposto tinico sobre o patriménio, propondo a tributacdo da nua propriedade das terras e de outros recursos
naturais que tinha como vantagem o facto de néo distorcer o funcionamento dos mercados e da economia. Esta visdo radical do sistema fiscal teve alguns adeptos, mas aca-
baria por ndo vingar. De entre os autores que reconhecem a importancia da proposta de Henry George encontramos Milton Friedman ou Joseph Stiglitz. Este tltimo chega
mesmo a considerar que o que estd em causa ¢ a tributagiio de uma fonte de rendimento e de riqueza que ndo ¢é discriciondria, sugerindo a necessidade de separagio entre
a tributagio do patriménio e do rendimento - Henry George, Progress and Poverty, D. Appleton and Company, 1881; Richard J. Arnott e Joseph Stiglitz, «Aggregate land
rents, expenditure in public goods and optimal city size», The Quarterly Journal of Economics, XCIII (4), 1979, p. 471-500; Joseph Stiglitz, New theoretical perspectives
on the distribution of income and wealth among individuals: part IV: land and credit, NBER Working Paper 21192, NBER, 2015; Colin Read, «The early life of Henry
George», The Public Financiers, Palgrave MacMillan, 2016, p. 26-33.

2 O obstéculo a que nos referimos diz respeito as dificuldades financeiras enfrentadas por todos os que recorrem a financiamento externo para a aquisi¢ao do imével, obri-
gando a um aumento do endividamento para suportar o encargo com o imposto.

» A estreita ligagdo entre a sustentabilidade ambiental e a sustentabilidade fiscal é bastante visivel ao nivel das politicas de urbanismo e de gestdo do solo, denotando a
necessidade de consideraco das externalidades positivas geradas pela boa utilizagao dos bens ambientais.

% Cfr. Daniel Bunn e Elke Asen, International Tax Competitiveness Index 2020, Tax Foundation, 2020, Washington, D.C., em esp. p. 24.
31 Lein.° 42/2016, de 28 de Dezembro.
2 1Lein.71/2018, de 31 de Dezembro

* Sobre o Adicional ao IMI, v. José Casalta Nabais, «A respeito do Adicional ao Imposto Municipal sobre Iméveis», Por um Estado Fiscal Suportdvel. Estudos de Direito
Fiscal, Volume V, cit., p. 333 — 355., Almedina, Coimbra, 2018, p. 243 — 278. Refira-se que a ideia de uma convergéncia de regimes fiscais entre os paises faz mais sentido
face ao rendimento do que face ao patriménio imobilidrio. Este, além de ndo poder ser deslocado geograficamente, condiciona as tomadas de decisdo dos contribuintes e
pode, em alguns casos, servir de indice de ligacdo efectiva a um determinado territério em sede de tributacdo. Estamos a pensar, por exemplo, no critério residual para apli-
cacdo de impostos indirectos sobre o consumo nas relacdes B2B de comercializacdo de servicos fornecidos e consumidos totalmente online. Para além disso, a existéncia
de patriménio imobilidrio reflecte, de modo muito intenso, as especificidades de cada povo e pode revelar-se essencial na implementagio de medidas de combate & pobreza.

3 A taxa mdxima permitida pela Diretiva IVA é de 25% e ¢ praticada na Dinamarca, Crodcia e Suécia. Convém notar que o desenho dos sistemas fiscais e o destino dado as
receitas do IVA nesses outros paises ¢ bastante diverso do portugués.
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trénico directo, ainda hd um longo caminho a percorrer no que a tributacéo de bens e servicos incorpéreos® diz
respeito, como vamos ver de seguida.

Diversa desta questdo € a da progressividade da tributagao indireta, efeito que pode ser conseguido através da
introducdo de IECs ou, como sucedeu em Portugal, com a diferenciac@io das taxas de IVA a aplicar ao consumo de
energia eléctrica, caso em que € visivel uma progressividade em sentido impréprio®.

I11. Os problemas existentes e vias de solucao pela reforma fiscal

As alteracdes profundas, trazidas pelo advento do século XXI?7, com expressdo eloquente na globaliza¢do e
digitalizacdo econdémicas e na metropolizacdo populacional, pdem a prova, se € que nio subverteram, o modelo
econdémico industrial ou convencional dos séculos XIX e XX e, por conseguinte, o sistema fiscal inerente a esse
modelo econémico®. Por isso, um tal quadro de altera¢des vem influenciando o rumo das receitas publicas, cons-
tituindo o ponto central do debate em torno da necessidade de introducdo de medidas de reforma dos sistemas
fiscais. O que implica alteracdes que permitam que essa linha de continuidade, que tdo bons frutos deu e que cul-
minou no estado social ocidental do segundo pds-guerra, nao seja totalmente descontinuada.

Reconhece-se que a transi¢@o para a economia digital e, sobretudo, a utilizacdo massiva, sendo mesmo quase
exclusiva, de meios de pagamento electrénico®, permitirdo conhecer os fluxos financeiros e os fluxos reais das
transaccdes e medir com exactiddo os niveis de consumo e de rendimento. O cruzamento de dados provenientes
de vdrias fontes de informacao serd capaz de permitir uma reducdo drastica da evasdo fiscal. Por outro lado, a
disponibilidade de big data associada a sua desmaterializacfio incentivam a deslocalizacdo dos elementos que ndo
tenham, pela sua natureza, que estar ligados a um determinado territério ou regido, por razdes ligadas ao planea-
mento fiscal. Enfim, até os seres humanos estfo a regressar ao estado de némadas.

Tudo o que vimos de dizer leva a que as preocupagdes actuais se centrem no desenho de sistemas fiscais
que se ajustem a esta nova realidade, tendo em conta, todavia, que continuem a permitir a introducio de medidas
discriminatérias compativeis com a igualdade tributdria horizontal e vertical. Também a nivel internacional esta
preocupacdo obriga a um ajustamento das medidas para evitar quer a dupla tributacdo internacional quer a dupla
ndo tributacdo internacional. Por conseguinte, os actuais sistemas fiscais enfrentam uma outra realidade, um outro
territério em que tudo € tende a ser feito de forma diversa®.

1. Os problemas

Os desafios que se colocam aos sistemas fiscais actuais, embora sejam muito diversificados, demandam uma
resposta rdpida e eficaz. Alguns sdo jd conhecidos, mas t€m vindo a agravar-se nos ultimos anos, seja porque as
eventuais medidas tomadas ndo se revelaram eficazes para os contrariar, seja porque o seu grau de complexidade
aumentou. Outros sdo novos e de dificil delimitacdo ou compreensdo, o que dificulta o desenho das medidas,
justifica a sua ndo regulamentacdo e, em certa medida, leva a um tratamento fiscal diferenciado face a realidades
similares.

Neste contexto multifacetado assistimos a alteracdo da forma como os agentes econdmicos interagem entre si
e ao aparecimento de novas formas de rendimento e de acumulagdo de riqueza. As mudangas na distribuicdo do
rendimento obrigam a uma releitura do principio da igualdade. Assim ndo admira que o actual desenho do sistema
de tributac@o esteja na origem de algumas situagdes iniquas, decorrentes sobretudo da distribui¢do da carga fiscal
entre os varios grupos de rendimentos, que sdo potenciadas nos seus efeitos nefastos pela sua combinacdo com
medidas de redistribui¢ao do rendimento*'.

% Mantemos a designacdo bens incorpéreos ao invés de bens intangiveis por ser esta a designacdo cldssica do direito econémico e do direito fiscal, com expressdo nas
normas das Diretivas IVA, e por assim se evitar, também, a confusdo com a designagio e o tratamento dos intangiveis pelo direito contabilistico.

3% Estamos a referir-nos & medida introduzida pelo Decreto-Lei n.° 74/2020, de 24 de Setembro e regulamentada pela Portaria n.° 247-A/2020, de 19 de Outubro, que estabe-
lece a aplicagdo de um leque de taxas de IVA — 6%, 13% ou 23% - aos consumos energéticos, satisfeitas que estejam determinadas condicdes e diversos critérios previstos
no Decreto-Lei n.° 38-A/2010, de 28 de Dezembro, na sua redagio atual e na Portaria n.° 178-B/2016, de 1 de Julho, para a atribuicdo da tarifa social de energia. Ao utilizar
como factores de determinag@o da capacidade contributiva, acrescida ou diminuida, a combinagio de pelo menos dois dos seguintes indices - poténcia contratada, compo-
sicao do agregado familiar e consumo energético - traz para os impostos indirectos os caracteres de pessoalizagao proprios dos impostos directos.

3 Que, em nosso entender, come¢ou em 1989 com a queda do Muro de Berlim e a implosdo da Unido Soviética — v. José Casalta Nabais, «Que sistema fiscal para o século
XXI?», Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. XLV, Tomo I, 2019, p. 1- 41, e Problemas Nucleares de Direito Fiscal, cit., p. 125 — 160.

3 V. Michel Bouvier, «Le noveau modele économique exige un nouveau modele fiscal», Revue Frangaise de Finances Publiques, n.° 154, Maio de 2021, p. 163 — 169. V.
também Vito Tanzi, Termites of the State. Why Complexity leads to Inequality, Cambridge University Press, New York, 2018.

¥ Sobre as vantagens para os sistemas fiscais decorrentes da desmaterializagdo dos meios de pagamento, v. Kenneth S. Rogoff, The Curse of Cash, Princeton University
Press, Princeton, 2016 = A Maldigdo do Dinheiro, tradugaode José Santana Pereira, Gradiva, 2017.

“ Adaptacio de uma frase de L. P. Hartley, The Go-Between, Hamish Hamilton Ltd, 1013, Londres, p. 9.

41 Ja Adam Smith alertava para a possibilidade de mobilidade geografica do facto tributério para evitar o pagamento do imposto. Se a época esta mobilidade ndo era fdcil, a
globalizagdo tornou-a bastante simples, estando na génese de problemas como a dupla tributagio e a dupla ndo tributagdo internacionais.
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E isto ndo s pelas dificuldades em tributar realidades sem existéncia fisica ou com localiza¢do geografica de
dificil detec¢do, mas, sobretudo, por causa dos problemas de justi¢a fiscal que essas situacdes factuais originam.
Os “novos paraisos fiscais” ndo sé ndo correspondem a um qualquer territério ou regido delimitado geografica-
mente, como decorrem da prépria natureza das coisas, respondendo, alids, a alguns dos problemas colocados pelos
sistemas fiscais tomadas em consideracéo através de sistemas fiscais mais favoraveis*.

1.1. A erosdo do mundo fiscal fisico

Os avangos tecnoldgicos a que temos assistido estdo na base do surgimento de realidades como novas formas
de prestacdo de trabalho, novas formas de pagamento e novas fontes de riqueza. E se algumas delas se mostram
perfeitamente compativeis com os actuais sistemas tributdrios e outras exigem apenas algumas adaptacdes ou rein-
terpretagdes de conceitos a luz da tendéncia actual, hd ainda aquelas que demandam uma alteracdo mais profunda
ou até disruptiva (para utilizarmos um vocdbulo em voga) no desenho dos sistemas de tributag@o a escala global.

A OCDE encabecou um grupo que tem estado a analisar o plano BEPS tentando prevenir algumas das altera-
¢des ocorridas no mundo fisico e que influenciam de modo determinante a arrecadacdo de receitas pelos Estados
através de impostos sobre as empresas. Assente na ideia de que o Estado com poder tributdrio deveria ser o Estado
da fonte, deixou de fora aquelas situagdes em que ¢ dificil definir ou identificar o Estado ao qual pode ser reco-
nhecida essa legitimidade. A deslocalizag¢do da producdo e a transformagao de contetidos com existéncia fisica em
bens incorpdreos ou a transformacdo da forma como os servigos sdo prestados sdo disso um pequeno exemplo.
Até as formas de producdo foram alteradas e a imputag@o de um resultado a uma entidade com existéncia fisica é
cada vez mais dificil.

Assistimos, de resto, a uma introduc@o massiva de algoritmos — e, sobretudo de algoritmos criadores — por parte
das empresas. O machine learning e o recurso a inteligéncia artificial marcam as novas tendéncias na produgdo, do
mesmo modo que a criagdo de redes descentralizadas de troca de informagao se integram na nova forma de comu-
nicar, sem filtros. Ao nivel dos sistemas de pagamento a correlacio entre estas duas realidades levou a criacdo de
novas formas de pagamento representadas por outros meios que nao sdo moeda com curso legal, facto que dificulta
a sua detec¢@o para efeitos de tributagdo™®.

A altera¢do dos padrdes de consumo e, sobretudo, das formas escolhidas para a aquisi¢do e pagamento de
bens e servigos, durante a pandemia COVID-19, incrementaram a desmaterializacdo dos processos de aquisi¢ao e
pagamento e catapultaram novos modelos de negécio, alguns deles ja conhecidos. De entre estes, revestem parti-
cularidades importantes para esta reflexdo os “negdcios P2P”*, ja que permitem a eliminagao ou a redugao drdstica
dos custos de transac¢do, ao colocarem frente a frente vendedores e compradores. O que leva a que seja importante
determinar como serdo tratados os rendimentos obtidos por este tipo de transaccdes e pelas plataformas que podem
ser utilizadas para que 0s mesmos ocorram.

Como se pode perceber hd aqui dois dominios: o recurso a plataformas conhecidas e devidamente reguladas
para os negocios P2P e o recurso a plataformas que se encontram sem qualquer controlo adequado, onde se in-
cluem as DLTs* e a blockchain. As primeiras ndo estdo isentas de problemas, mas apresentam como principal
vantagem o facto de permitirem o controlo fidvel das transacgdes efectuadas. Nas plataformas do segundo tipo
a supervisao nem sempre € possivel e, uma vez que os dados sdo introduzidos na plataforma e verificados pelos
proéprios participantes no mercado, a confiabilidade dos mesmos € duvidosa.

Havendo fuga de negécios para as plataformas digitais fica comprometida a arrecadag@o de impostos sobre o
rendimento das empresas, problema este que apresenta uma tendéncia para crescer, devido as alteracdes ao nivel
da forma como os bens e servigos sdo consumidos ou fruidos.

“2 Deixamos de fora outras questdes, também importantes, relacionadas com a diferenciag@o ou discriminag@o implicita, uma vez que se trata de questdes que beneficiam
ja de longo debate doutrinal e jurisprudencial e que tém sido resolvidas de forma bastante satisfatdria. Alguns destes problemas podem ser solucionados pela partilha de
informacdo entre Estados, embora essa seja uma das questdes que ainda ndo obteve resposta satisfatéria — v. Luis Pedro Ribeiro Alves, «O capitulo V da a¢do 13 do plano
BEPS. A troca automatica de informagdes obrigatéria: Um juizo de moralidade?», Boletim de Ciéncias Econémicas, Working Papers, n.° 28.

4 Estamos a considerar nesta categoria quer a tradicional remuneracdo através de pagamentos em espécie — bens ou servicos — como sucede nos casos dos designados
influencers digitais, quer os pagamentos em criptomoedas que, nio sendo de considerar moeda por néo preencherem os requisitos para tal, sdo utilizados como forma de
pagamento ja em muito pafses mas que beneficiam de um tratamento fiscal discriminatorio face as demais formas de pagamento de saldrios ou remuneracio de prestagio
de servigos, derivada da falta de regulamentac@o e da interpretagdo ndo actualista das normas de direito laboral e de direito e fiscal. Sobre esta problemdtica, v. Joana Matos,
Digital Influencers: o novo desafio para o Direito Fiscal, Dissertacdao de Mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2019.

“ Peer-to-peer — transac¢des sem intermedidrio(s).

“ Distributed Ledger Tecnhology — livro de registo em rede tecnoldgica.
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1.2. A economia digital

O processo de digitalizacdo da economia ocorrido nas udltimas décadas trouxe-nos a um mundo até agora
desconhecido. Estamos perante um fenémeno cuja dispersdo geografica acontece a varios ritmos e, dependendo
da vertente em causa, com implicagdes também elas muito diferentes. Nem sempre essa diversidade € negativa,
podendo beneficiar de modo mais intenso os paises com sistemas fiscais mais simples e com menores taxas de
esforco fiscal.

Com especial relevo para efeitos de tributacdo sdo de mencionar as alteragdes a forma como se fazem negé-
cios, ndo sO a nivel internacional como também nacional, com o recurso acrescido a contractos auto-executaveis
(habitualmente designados por smart-contrats), o encurtamento dos processos e dos pagamentos mercé€ da possi-
bilidade de utilizacdo de meios de comunicac¢@o cada vez mais sofisticados, eficazes e fidveis. O crescimento do
comércio electrénico indirecto foi acompanhado por idéntica tendéncia nas trocas enquadradas em comércio elec-
trénico directo, acontecendo que, em alguns casos, todo o processo produtivo é desmaterializado e desenvolvido
em rede.

A exploracdo das potencialidades decorrentes das novas redes de transmissdo de dados permitiu encontrar
novos meios de comercializacdo de bens e servigos, novas formas de pagamento e impulsionou a partilha inter-
nacional de dados. Nos udltimos anos e, sobretudo durante a pandemia COVID-19, assistimos ao recrudescimento
das trocas P2P, portanto sem recurso a intermedidrios, permitindo o contacto directo entre produtor (fornecedor) e
consumidor (comprador). Uma mutac@o que estd a revolucionar os mercados*.

As alteragdes tecnoldgicas provocaram ainda alteragdes profundas nos sistemas de produ¢@o, nas formas de
trabalho e nos mecanismos utilizados para garantir reserva de valor. Por outro lado, fornecem instrumentos de
andlise de dados capazes de garantir celeridade e confiabilidade, embora com alcance restrito ndo sé por razdes
relacionadas com a privacidade dos dados como também pelas limita¢des da prépria tecnologia e do tipo de dados
disponiveis.

3. A pressdo fiscal sobre as realidades fisicas

A medida que a digitalizacdo da economia cresce e aumenta a pratica de factos tributdveis sem pegada visivel,
aumenta a dificuldade em delimitar o conceito de capacidade contributiva, a base de incidéncia e, até mesmo, dos
correspondentes sujeitos passivos de imposto. A utilizagdo de indices tributdrios baseados em realidades fisicas,
usada comummente nos séculos XVII ¢ XVIII*' e paulatinamente abandonada a partir de entélo, parece estar de
volta. Tudo o que ndo tenha existéncia fisica é volatil e facilmente deslocdvel de territério, e uma forma de evitar o
esvaziando, ndo de iure mas sim de facto, do poder tributdrio dos Estados consiste em escolher tributar realidades
que se revelem facilmente detectdveis ou materializaveis.

Os indices da capacidade contributiva — rendimento e patriménio — necessitam de nova contextualizacio.
Num mundo em que o imaterial se assume como preponderante, o patrimoénio deixou de corresponder apenas a
realidades com existéncia fisica e a fécil deslocalizagdo das fontes de rendimento impede uma aplicacdo eficaz e
equitativa das normas de tributag@o. A par da diminuicdo da importancia do patriménio imobilidrio, a diversifica-
¢o das fontes dos rendimentos de capital e a origem de novas formas de trabalho*® exigem uma reflexdo profunda
sobre os fundamentos da tributacéo.

De entre as transformacdes no mercado laboral a mais impactante resulta do nomadismo digital, por ser um
modelo de prestagio de trabalho que permite a alternincia, quase constante, de locais de trabalho®.

4 V. Markus Menz, Sven Kunisch e outros, «Corporate strategy and the theory of the firm in the Digital Age», Journal of Management Studies, 2021, doi:10.1111/
joms.12760; Mark Armstrong, «Competition in Two-Sided Market», RAND Journal of Economics, 37(3), 2006, 668-691; Jean-Charles Rochet, Jean Tirole, «Platform
competition in two-sided markets», Journal of the European Economic Association, 1(4), 2003, 900-1029.

47 Estamos a referir-nos ao imposto sobre janelas que existiu em Franga, Irlanda e Inglaterra ou ao “Female servant tax”. Hoje podemos encontrar um parente préximo deste
ultimo em Singapura que estabelece o pagamento de uma contribuigéo por cada trabalhador migrante que desempenhe fun¢des domésticas por conta de outrem, a qual varia
em funcdo do nimero de empregados domésticos e da composicdo da prépria familia (FDWs — Foreign domestic workers] https://www.mom.gov.sg/passes-and-permits/
work-permit-for-foreign-domestic-worker/foreign-domestic-worker-levy/paying-levy.

4 As alteragdes no mercado de trabalho somam-se os problemas decorrentes do envelhecimento populacional, sendo que este pode revelar-se catastréfico para os sistemas
financeiros dos paises ocidentais.

4 Os némadas digitais ndo sdo nem colonos nem migrantes, pois vivem e trabalham de forma permanente ou por um periodo longo em local diverso daquele de que sdo
origindrios. Os ndmadas digitais que sao viajantes (turistas) que trabalham enquanto viajam, podendo dizer-se que se trata de um estilo de vida - Hannonen Olga, «In search
of a digital nomad: defining the phenomenon», Information Technology & Tourism, 2020, DOL: 10.1007/s40558-020-00177-z; Beverly Yuen Thompson, «Digital nomads:
employment in the online Gig Economy», Glocalism Journal of Culture Politics and Innovation, 1, 2018, 1-26; Anika Miiller, «The digital nomad_ buzzword or research
cathegory?», Transnational Social Review, 6(3), 2016, 344-348, T. Makimoto e D. Manners, Digital Nomad, Wiley, 1997.



REFORMA DO SISTEMA FISCAL

Como a permanéncia em cada local ¢ transitéria, nem sempre estdo preenchidos os requisitos para que os
trabalhadores ou prestadores de servicos sejam tratados como residentes ou como residentes ndo habituais. Em
alguns casos, nem sequer € vidvel a aplicacdo do regime de tributacio dos rendimentos obtidos por ndo residentes.

Embora este modelo de trabalho ndo seja adequado a todo o tipo de funcdes, abrange um leque cada vez mais
alargado de tarefas e de pessoas, desde os migrantes sazonais (snowbirds) aos trabalhadores temporarios, passando
pelos jovens empreendedores, sem esquecer os empresarios de sucesso™. As especificidades de que se reveste
impedem a determinacdo aprioristica de todos os casos, mas em todos eles estamos perante situacdes em que foi
quebrado o ciclo de dependéncia do individuo face a um determinado Estado. Ao romperem a relacdo com um
territério ou Estado, os némadas digitais transformam-se numa espécie de “apatridas fiscais”, podendo os seus
rendimentos ser tributados como rendimentos obtidos por ndo residentes®'.

A vontade de atraccio de actividades de elevado valor acrescentado tem estimulado os Estados a criarem
condigdes fisicas e legais para acolherem este tipo de “trabalhadores”™?, procedendo as adaptacdes dos regimes
fiscais e legais de permanéncia que permitam uma diferenciacao positiva face aos rendimentos dos residentes. Esta
discriminacdo € conseguida, maioritariamente, através da aplicacdo de uma taxa ou leque de taxas mais baixas de
imposto. Mas hd casos em que até o fluxo, o volume e a procedéncia dos rendimentos sdo dificeis de detectar, como
sucede quando ndo existe um estabelecimento permanente ao qual possam e tenham que ser imputados, impedindo
o Estado da fonte de os tributar ou, no caso de bens e servicos incorpéreos em que o seu consumo € dificil de detec-
tar. Fica, apenas, disponivel a hipétese de eleger como factor de conex@o a um determinado territério, o consumo
de bens e servigos e, a partir daf, determinar um rendimento potencial dos consumidores (pessoas fisicas).

O fenémeno dos némadas digitais pode ser mimetizado para o mundo empresarial, na figura das empresas di-
gitais. Algumas das mais conceituadas e valorizadas empresas a escala mundial ndo desenvolvem a sua actividade
a partir de uma estrutura fisica. O recurso a plataformas de trabalho colaborativo (coworking) ou ao teletrabalho
(home office), incluindo a prestac@o de trabalho por ndmadas digitais, permitem contar com a contribui¢ao de tra-
balhadores espalhados um pouco por todo o globo, sem necessidade de despender um elevado volume de recursos
com custos operacionais, nomeadamente com instalacdes. Também aqui se colocam dificuldades de determinagdo
dos fluxos financeiros, problemas estes majorados nos casos de servigos e bens digitais. O que sobra, neste caso, é
a possibilidade de tributacdo quer dos rendimentos colocados a disposi¢do dos trabalhadores, quer os lucros distri-
buidos, com as ressalvas ja referidas.

As alteracdes no mercado laboral e empresarial em consequéncia da digitalizacdo da economia albergam o
fenémeno da robotizagcdo dos processos produtivos. De facto, mecanismos como o da inteligéncia artificial e da
machine learning, permitiram criar sucedaneos perfeitos dos trabalhadores humanos para o desempenho de um le-
que cada vez mais alargado de tarefas. A par de outros problemas surge o dilema do reconhecimento de capacidade
contributiva passiva a entidades dotadas de machine learning, com ou sem suporte fisico minimo. Também aqui
se torna mais facil considerar como centro de imputacdo de rendimento um robo6 inteligente do que um bot.

A acrescer ao vimos de dizer, surge uma questao ainda mais complexa do ponto de vista dogmatico, qual seja
o do tratamento fiscal a dar aos pagamentos em criptomoedas ou em criptoativos. As especificidades desta pro-
blemadtica obrigam a uma andlise aprofundada e cuidada, ndo sendo compativel com esta nossa reflexdo. Diremos,
apenas, que a nio se reconhecer a caracterizagdo das criptomoedas como moeda, ndo vislumbramos razdes para
afastar a aplicag@o a estas criptorealidades do regime fiscal de tributacdo dos pagamentos em espécie ou com
recurso a activos financeiros. O maior problema aqui € a sua detec¢ao, ficando os Estados reféns de um ou outro
indicio da sua existéncia. Mais uma realidade virtual, cujos problemas tormentosos que coloca a tributagdo tem
como consequéncia elevar a crescente pressao fiscal sobre as realidades fisicas.

% Alguns Estados encontraram uma forma imperfeita de contornar o problema para a ndo deteccéo de rendimentos, ao limitarem a emissdo de vistos de turismo para perma-
néncias por curtissimos perfodos de tempo ou a criagdo de vistos de residéncia ndo permanente por periodos mais longos para titulares de determinado tipo de rendimentos
obtidos em territdrio estrangeiro, sujeitando-os a um regime de tributagao mais favordvel face ao dos residentes, ficando, ainda assim, por resolver muitos problemas ligados
asituagdes de discriminagdo positiva do rendimento em fungdo das especificas caracteristicas pessoais dos que o recebem. Noutros casos, sdo criados regimes especiais para
e-empresas que aceitem transferir os seus e-negdcios para um determinado Estado, exigindo-se em geral uma sede fisica, que pode consistir na morada do representante
fiscal da e-empresa nesse pais.

> Foi esta a solucdo seguida entre nds, com a possibilidade de tributacdo dos rendimentos obtidos a partir de actividade praticada em territério nacional de acordo com o
regime de tributacdo dos residentes ndo habituais, desde que preenchidos todos os requisitos, sendo o controlo dos rendimentos feito no momento da emissdo do visto de
residéncia (D7). O regime portugués reveste-se de especificidades, pois impede a sua aplicagio aos considerados residentes no nosso pais em qualquer um dos cinco anos
anteriores.

2 Um dos problemas dos némadas digitais diz respeito a possibilidade de desenvolverem uma actividade econémica a partir do territério de um Estado sem visto de tra-
balho; a este problema acresce o da tributagdo dos rendimentos obtidos de acordo com as regras desenhadas para os ndo residentes. Para obviar a estes problemas alguns
paises criaram regras especificas para a emissdo de vistos destinados a este tipo de viajantes ou, ainda, regimes de tributacdo que consideram estas especificidades. Podemos
encontrar ainda regimes que vetam o exercicio de uma actividade econémica remunerada apenas com visto de turista, nos casos de postos de trabalho que poderiam ser de
residentes. Na lista de destinos dos némadas digitais encontramos Lisboa — a cidade com a melhor pontuago - e o Funchal, mas também Chiang Mai, Medellin, Cidade do
México, Ubud, Tallin, Basnko ou Tiblissi. Em quase todos existem instalagdes especificamente pensadas para esta finalidade, custos de vida baixos e regimes fiscais ndo
agressivos, embora haja destinos com o custo de vida elevado como Singapura, Oslo, Bristol ou Birmingham.
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4. Que linhas de solugdo através de uma reforma fiscal?

Como deixamos antever, logo no inicio deste texto, o objectivo ultimo seria o de elencar algumas solugdes para
uma reforma fiscal suportada, em alguma medida, numa ideia de ruptura com o sistema fiscal que, desde o século
XIX, mantém um bem visivel trajecto de continuidade, tendo em devida conta que estd em curso um processo de
redistribuicdo do poder tributario dos Estados. De facto, as disputas entre os paises para a atrac¢cdo de rendimentos
tributdveis facilmente identificdveis e a falta de coincidéncia entre o territério onde o imposto € pago e aquele em
que € produzido o correspondente facto gerador e em que existe o beneficio dos bens de provisdo ptiblica deixam
antever que essa mudanga pode estar préxima e serd mais semelhante a Boston Tea Party do que a Revolucdo
Francesa, embora, nos seus ideais, se possa aproximar desta ultima. Pois ndo obstante a bem conhecida e tradicio-
nal caracterizag@o dos impostos como uma realidade de natureza odiosa, o certo é que eles continuam a constituir
presentemente a principal fonte de receita estadual, ainda que, frequentemente, disfarcado sob a capa de outro tipo
de tributos designados ou mesmo considerados como tendo natureza bilateral, uma caracteristica que ou se revela
imperfeita ou de todo no existe.

Uma questdo esquecida e que por vezes ¢ descuidada e que importa convocar nesta sede € a da incidéncia eco-
némica do imposto, podendo esta ser o ponto de partida e o ponto de chegada desta reflexdo. De facto, o processo
de digitalizag@o da economia levou a doutrina a concentrar as atencdes no aumento da carga fiscal sobre as realida-
des com existéncia fisica, se bem que, em termos econdmicos, 0 que mais importa € saber quem € que afinal sofre
a ablag@o patrimonial por via da exigéncia do pagamento do imposto. Embora do ponto de vista teérico a resposta
a questdo de “quem suporta o peso do imposto” seja simples, ndo € isso o que sucede na pratica, uma vez que ha
a necessidade de tomar em considerag@o pressupostos muito diversos assentes em comportamentos nem sempre
lineares. De facto, a carga do imposto tende a recair, com maior forga, sobre aqueles que tém a sua disposi¢do me-
nos alternativas de comportamento, sejam estas relativas ao bem ou servigo a produzir ou a adquirir, a actividade a
exercer e & forma do seu exercicio, bem como ainda as formas de aplica¢do dos rendimentos obtidos™.

E também neste contexto que ressurgem as designadas térmitas fiscais> agora protegidas por um exoesqueleto
criado pelas novas redes de circulacdo, armazenamento e tratamento de dados. Ainda que estes problemas tenham
merecido a melhor aten¢@o por parte dos Estados e das Organizagdes Internacionais, os resultados alcangados sdo
manifestamente insuficientes®, uma vez que cooperacéo fiscal internacional é habitualmente sinénimo de partilha
de receitas com outros Estados e a aceitag@o destas situacdes continuam a ser excepcao.

Neste quadro, as solucdes para os actuais problemas de erosdo da base tributdria passam, em linhas gerais,
pela tributacdo mais agressiva de realidades com alguma materializacio, pela escolha de fatores objetivos de de-
terminagdo da capacidade contributiva e pela intensificacdo da tributagdo indirecta. Todas estas opcdes colocam
problemas ao nivel sobretudo da igualdade, sendo visivel que, na segunda hipétese, ha um regresso a tributagdo
objetiva prépria do passado e, na terceira, se reforca o caracter regressivo dos sistemas fiscais baseados em impos-
tos indiretos sobre o consumo.

O que acabamos de referir leva-nos a reconhecer que a evolug@o dos sistemas fiscais acentua a supressao de
consideracdes redistributivas e de pessoalizagdo dos impostos, que tanto sucesso tiveram na segunda metade do
século XX, implicando a procura de um manifesto segundo 6ptimo, assente num novo equilibrio entre impostos
sobre o rendimento, sobre o patriménio e sobre o consumo de modo a garantir um novo sentido para o principio
da igualdade fiscal limitado cada vez mais pela reserva do possivel.

53 Quanto a este ponto urge reflectir com cuidado sobre os sistemas fiscais penalizadores dos que néo podem explorar adequadamente os mecanismos de alivio da carga
fiscal, uma vez que o nomadismo digital € mais atractivo para jovens sem compromissos familiares do que para familias com criangas a cargo e para pessoas com idade mais
avancada. O mesmo se pode dizer a propésito da exclusdo tributdria de rendimentos derivados de aplicagGes financeiras sé acessiveis aos mais habeis tecnologicamente.

*Vito Tanzi, «Globalization, technological developments, and the work of fiscal termites», IMF Working Paper, 2000.

» A excepgdo € constituida pela aprovagio muito recente pelo G20/OCDE de um sistema de dois pilares para responder aos desafios resultantes da digitalizacdo da econo-
mia, que deve ser implementado até 2023 - OCDE, Two-pillar solution to address the tax challenges arising from the digitalization of the economy, Outubro de 2021. De
uma forma genérica podemos dizer que o primeiro pilar tem como escopo a tributa¢do de entidades multinacionais com vendas mundiais acima de 20 mil milhGes de euros
e rendibilidade acima de 10% e assenta na relocalizacdo, para tributagio nos paises do correspondente mercado, de 25% dos lucros que excedam aqueloutra percentagem
de rendibilidade; o pilar dois estabelece que as empresas com rendimentos superiores a 750 milhdes de euros estejam sujeitas a uma taxa de tributagdo minima de 15%.



