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REFORMA DA TRIBUTACAO DO CONSUMO

Introdugdo

Tendéncias da Tributacdo na Europa

As virtudes da tributacdo indireta

A Tributag¢ao do consumo em Portugal

Como pode o sistema fiscal ajudar a tornar a economia mais competitiva?
Um contributo para a simplifica¢@o e reducdo dos custos de contexto

AN AW =

“No government can exist without taxation. This money must necessarily be levied on the people; and the
grand art consists of levying so as not to oppress.” — “Frederico o Grande”, Rei da Prussia no século X VIII.

1. Introducao

A origem dos impostos (ou tributos) e da tributagdo organizada remonta ao ano 3000 aC e a cria¢do das primei-
ras sociedades no Egito, com o objetivo de estabilizar e enriquecer a sociedade'.

As formas de arrecadag@o de receita continuaram a desenvolver-se a medida que a civilizacdo romana con-
quistou grande parte da Europa, Norte de Africa e Médio Oriente. Com o decorrer da evolugdo das sociedades e
dos povos, novas formas de arrecadac@o de receita tributdria foram criadas, através dos impostos sobre heranca,
patriménio, consumo e rendimento.

Nao obstante a forma como as civilizagcdes foram atualizando novas formas de arrecadac@o de receita para os
Estados, o incentivo base para a coleta tributdria permanece atual — a manutencio de um determinado Estado ou
Nacgao.

Se é verdade que ao longo da histdria as guerras influenciaram significativamente a necessidade de aumento de
receita dos Estados e, nessa medida, impulsionaram a criagdo de novos impostos?, hoje, e apesar das “guerras” dos
Estados Ocidentais serem outras, as necessidades de receita e, eventualmente, criagdo de novos impostos mantém-
-se atuais sendo essenciais para a manutencdo do Estado tal como o concebemos hoje.

Atualmente, o papel dos impostos estd intrinsecamente ligado a ideia de justica social e a necessidade do Es-
tado fornecer um conjunto de bens e servigos - os bens ptblicos - cujos custos, de acordo com o Estado Social e
normas Constitucionais vigentes em Portugal e na maioria dos paises Europeus, ndo podem ser suportados apenas
pelos beneficidrios, mas antes tém de ser suportados pelo conjunto dos cidaddos. Falamos, nesta sede?®, dos servigos
e bens associados as funcdes cldssicas do Estado, designadamente defesa nacional e politica externa, seguranga ou
a prote¢do policial, educacdo, infraestruturas, satide, entre outros, insuscetiveis de divisdo dos seus custos pelos
que deles beneficiam, ndo podendo ser financiados por taxas (ou tributos bilaterais), mas sim por impostos*.

Os impostos passaram também a ter como fim a redistribui¢@o de riqueza através, nomeadamente, da atribui¢ao
de apoios sociais que privilegiem os cidaddos e em particular os estratos sociais mais vulneraveis e carenciados,
cumprindo assim o principio do Estado Social.

Adicionalmente, e como recentemente se tem vindo a demonstrar, os impostos sdo também um instrumento
normal de politica econdémica e controlo do consumo (caso paradigmadtico do imposto sobre o dlcool, as bebidas
alcodlicas e as bebidas adicionadas de agticar ou outros edulcorantes — IABA).

No entanto, estas nobres fungdes dos impostos sdo, obviamente, financiadas pelos contribuintes. Alids, os im-
postos sdo das poucas obrigacdes ptiblicas dos cidaddos constitucionalmente consagradas e, como tal, devem estar
sujeitos ao pagamento dos impostos os cidaddos em geral e em idéntica medida, sem qualquer discriminagio®.

Aqui chegados, e dada a responsabilidade social e constitucional da matéria, ¢ o modelo de arrecadacio de
receita atual o mais adequado?

! Neste caso, a receita dos impostos seria utilizada para financiar depGsitos de cereais, projetos de construgdo (incluindo as pirdmides) e exércitos locais.

2 Repara-se que, por exemplo, o imposto sobre as rendas foi introduzido pela primeira vez no Reino Unido em 1799, com “Guerra da Segunda Coligagdo™ ou o imposto
sobre as “compras e vendas” introduzido em 1940 em plena 2.* Guerra Mundial.

3 Conforme refere Casalta Nabais em “Por um Estado Fiscal Suportdvel: Estudos de Direito Fiscal” Almedina 2008.

*# Ou seja, na medida em que estes constituem uma prestagdo pecunidria, coativa e unilateral, exigida com o propésito de angariacdo de receitas que se destinam a satisfa-
¢ao das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas, e que, por isso, tem apenas a contrapartida genérica do funcionamento dos servigos estaduais.

> Neste &mbito, José Gomes Canotilho e Vital Moreira em CRP - Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa Anotada Vol I, Coimbra Editora.
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2. Tendéncias da Tributacdo na Europa

No que respeita a forma como a estrutura tributdria tem evoluido na Unido Europeia (UE) € de referir, primei-
ramente, que a UE continua a apresentar um nivel de receita fiscal significativamente superior ao de outras econo-
mias avancadas, nomeadamente EUA, Japao, Reino Unido ou mesmo da média da OCDE.

De acordo com relatérios recentes sobre esta matéria®, em 2019, a receita fiscal na UE-27 representa 40,1 %
do produto interno bruto (PIB) e, na presente data, a sua estrutura de receita tributdria estd organizada da seguinte
forma: os impostos sobre o trabalho, incluindo contribuigdes sociais (51,7%), seguido pelos impostos indiretos
(27.,8%) e impostos sobre o capital (20,5%).

Analisando a forma como a receita tributdria tem evoluido, verificamos que, ao longo dos anos, houve uma
tendéncia generalizada de subida do peso dos impostos indiretos e uma ligeira diminui¢do dos impostos diretos.

Entre 2007 e 2009, na UE-27 a receita dos impostos sobre o trabalho atingiu 53,2% e encolheu progressiva-
mente de 2010 a 2015, quando contabilizou 51,6%. Entre 2015 e 2019, essa participacdo estabilizou, por contra-
partida de um aumento das receitas relativas aos impostos sobre o consumo (impostos indiretos) e impostos sobre
o capital.

Esta alterag@o generalizada na UE deve-se, sobretudo, a uma perce¢@o na maioria dos Estados-Membros que as
taxas de imposto sobre o rendimento se encontram em niveis muito elevados, estrangulando a economia.

No que respeita aos impostos sobre o consumo, tem-se assistido ao aumento da taxa de média de IVA na UE-
27 sobretudo entre 2010 e 20167, sendo também de destacar o aumento significativo na tltima década do peso dos
impostos especiais sobre o consumo (“IEC”). Na UE-27 estes tltimos eram pouco relevantes sendo que, em 2019,
passaram a representar cerca de 5% das receitas totais. Tal circunstancia deve-se, a mudangas significativas da base
de incidéncia destes impostos®, mas também ao aumento e criacdo de taxas sobre determinados bens e servigos —
impostos sobre produtos petroliferos, o tabaco, Fat tax, dlcool, ambiente, etc.

Evolugao das taxas de IVA
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Fonte: European Commission, DG Taxation and Customs Union, Taxes in Europe database.

Se analisarmos os Estados Membros que tiveram um aumento no seu desempenho econémico nos tltimos anos
(caso da Hungria, Crodcia ou Let6nia), vemos uma diminui¢ao significativa dos impostos diretos por contrapartida
do aumento dos impostos indiretos’.

Ja relativamente as economias consolidadas da Europa, caso da Alemanha, Luxemburgo, Paises Baixos ou
Bélgica, a percentagem de receita dos impostos diretos mantém-se mais elevada do que dos impostos indiretos.

® Nomeadamente o relatério “Taxation trends in the European Union” publicado em junho de 2021.
7Em 2008 a taxa média de IVA era cerca de 19% sendo hoje de 21.5%.
8 e, passaram a incidir sobre mais produtos e servigos.

? Nestes paises, os impostos indiretos representam, hoje, mais de metade da receita tributéria.
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3. As virtudes da Tributacao indireta

Onerar, com impostos e contribui¢des sociais, o rendimento do trabalho tem um impacto negativo imediato no
nivel de poupanga e no consumo. Vairios estudos'® sobre esta matéria t€m concluido que, a alteragio destas varia-
veis (i.e., diminuicdo dos impostos diretos, por contrapartida dos impostos indiretos) regista no curto prazo uma
diminui¢d@o do consumo privado, mas a médio/longo prazo, o consumo privado aumenta em resultado do aumento
permanente de liquidez (aumentam os saldrios reais por via da redug@o dos impostos) e hd melhorias da economia
impulsionadas pela recuperacio do emprego'!.

Por sua vez, o aumento do emprego'? é acompanhado por um aumento do investimento privado, liderado pelas
menores taxas de imposto sobre o rendimento. A contribui¢@o das exportacdes liquidas para o crescimento também
melhora, as exportagdes tendencialmente sobem de forma permanente, impulsionada por ganhos de competitivi-
dade prego/custo. Por sua vez, as importacdes diminuem durante os primeiros anos apds o choque de politica, mas
tendem a recuperar a partir dai, impulsionado pela maior procura final, especialmente investimento, embora de
forma mais moderada do que as exportagdes.

Uma redug@o no nivel de tributacdo das empresas desencorajard a transferéncia de lucros para jurisdicdes com
impostos mais baixos. Ao contrdrio do consumo, o capital e as pessoas mover-se-ao tendencialmente para juris-
di¢des mais vantajosas.

Esta situagdo € particularmente critica no setor dos servigos digitais, que podem ser prestados a partir de qual-
quer ponto do globo através da internet e as empresas podem, sem presenca fisica, prestar um servigo num deter-
minado Estado, mas fixar a sua sede (e, portanto, tributagdo em sede de imposto sobre o rendimento) num Estado
com niveis de tributacdo baixos.

Nao desvalorizando o esfor¢o da Comissdo Europeia e OCDE em combater este fendmeno, nomeadamente
através da criagdo de impostos sobre os servigos digitais “Digital Services Taxes”!?, a verdade é que os impostos
sobre o consumo tributam, preferencialmente, no local onde se efetiva o consumo, sendo, na nossa perspetiva, a
ferramenta ideal de tributacdo destas realidades.

1 Nomeadamente, Macroeconomic Effects of a Shift From Direct to Indirect Taxation: a simulation for 15 eu member states, Note presented by the European Commission
services (DG TAXUD) at the 72nd meeting of the OECD Working Party No. 2 on Tax Policy Analysis and Tax Statistics, Paris, 14-16 November 2006 ou Indirect taxation
in france: Measurement of Behavioural and Redistributive effects using a new Microsimulation model por Nicolas Ruiz and Alain Trannoy 30 october 2006.

'"'No caso do aumento do IVA, acompanhado de uma redugzo das contribui¢des sociais, e apesar da redugdo inicial do poder de compra das familias decorrente do aumento
do IVA, é mais do que compensada no longo prazo

12Note-se que, com a diminui¢do das contribui¢des de previdéncia social, os empregadores reduzem o custo do trabalho, aumentando assim os lucros e a base de tributagdo
—ainda que a taxa seja mais baixa.

13 Neste ponto de referir que virios paises da UE criaram um imposto que, em termos latos, tributa os fluxos selecionados de receita bruta de grandes empresas digitais nos
seus Estados.
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4. A Tributacio do consumo em Portugal

De acordo com virios estudos publicados' Portugal € dos paises da Europa onde quem ganha mais paga, pro-
porcionalmente, mais impostos sobre o rendimento e prestagdes sociais.

Nao obstante, os impostos sobre o consumo (em especial o IVA) representam, hoje, o grande fator de receita
do Estado portugués:

Evolugdo das receitas tributdrias em Portugal — Milhdes de Euros'®
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Conforme demonstra o grafico, nos ultimos anos, os impostos indiretos tém sido os grandes responsdveis pela
receita tributdria, arrecadando, no seu conjunto, cerca de 55% das receitas totais do estado portugués em 20206,

Também serd de destacar neste ambito que, cerca de 5% da receita tributdria em Portugal vem dos IEC e de um
conjunto de contribui¢des, “taxas e taxinhas” que t€m proliferado no ordenamento juridico-fiscal portugués e que
estdo a onerar o consumo de forma oculta e a prejudicar, de forma desigual, determinados setores de atividade!'”.

Estamos a falar neste ambito de contribui¢des como a Contribuicdo extraordindria setor energético (CESE), a
Contribuicao sobre a Industria Farmacéutica (CIF), Contribuicdo extraordindria sobre os fornecedores da indus-
tria de dispositivos médicos do Servico Nacional de Satdde ou a Contribuicdo Sobre o Setor Bancario (CSB) que,
ndo estando sujeitas ao principio da neutralidade, passam a incorporar os custos correntes, sendo, indiretamente,
incorporadas no preco final.

Mas, tendo em conta as taxas j4 praticadas em Portugal, haverd forma de aumentar os impostos indiretos?

Estima-se, com base na representacéo tedrica da Curva de Laffer em paises Europeus semelhantes a Portugal'®
em termos econdmicos e populacionais que, a melhor relacio entre o valor arrecadado e a taxa de IVA seria esta-
belecer a taxa entre 19% a 20%.

Ora, em Portugal Continental a taxa normal de IVA € de 23% significando isto que, em tese, o Estado portugués
estard a perder receitas (quer por via da diminui¢do do consumo, quer pela economia paralela).

No entanto, terd que ser levado em linha de conta que o aumento dos impostos indiretos tem sempre um lado
pernicioso uma vez que, estando toda a populacdo sujeita a este imposto (enquanto imposto sobre o consumo que
tributa, regra geral, todas as vendas de bens e prestacdes de servicos) pesa mais sobre as classes que dispdem de
menores rendimentos.

14 Nomeadamente o relatério do European Policy Information Center (Epicenter).

' Fonte — PorData - Receitas fiscais do Estado: total e por alguns tipos de impostos.
1® Segundo dados da PORDATA.

17 De acordo com estudos recentes, Portugal cobra mais de 4.300 taxas as empresas.

18 Como € o caso da Republica Checa - VAT Rates and their Impact on Business and Tax Revenue, Peter Mach - European Research Studies Journal Volume XXI, Issue
1,2018.
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O papel dos IEC" na receita tributdria também deve ser visto de forma atenta e como um contributo para manu-
tengdo da receita tributdria por contrapartida de uma redug@o dos impostos diretos uma vez que, para além de terem
um potencial imediato de arrecadac@o de receita, sdo de fécil coleta (tendo em conta todo o aparelho jd existente
para a arrecadag@o do IVA) e podem ser usados para gerar mudanca de comportamento para objetivos sociais e
ambientais mais amplos, por exemplo satide ptiblica e ambiente, tem também previsiveis impactos na reducio da
despesa publica a médio prazo.

No que se refere a outros tributos, projetados para sobreviverem no ordenamento juridico portugués de forma
tempordria, mas que se tornaram definitivos, introduzem grande complexidade ndo sé na sua aplicacdo como tam-
bém na interligacdo com outros impostos e tem gerado varios litigios com a Autoridade Tributdria e outras entida-
des administrativas. Por outro lado, sdo desiguais na medida em que sacrificam determinados setores e operadores,
ao contrério do IVA pelo que, a sua existéncia deve ser reduzida ao minimo.

5. Como pode o sistema fiscal ajudar a tornar a economia mais competitiva?

Os impostos sobre o consumo sdo potencialmente neutros para as empresas, sendo suportados pelos consumi-
dores finais de bens ou servigcos no local onde o consumo ocorre.

Por esse motivo, a utilizacdo dos impostos do consumo para melhoria da competitividade da economia é mais
limitada, quando comparada, por exemplo, com os impactos que se podem obter quando se utilizam os impostos
sobre o rendimento; isto porque, conforme jd referido, o capital e as pessoas podem movimentar-se entre jurisdi-
¢oes, dirigindo-se preferencialmente para as que oferecem politicas fiscais mais benéficas.

Ainda assim, e porque os impostos do consumo afetam diretamente o preco dos bens e servicos, estes podem
ter um impacto muito relevante ao nivel dos designados “servicos exportaveis”, ou seja servigos que apesar de
serem consumidos por empresas ou particulares ndo residentes geram tributacdo em Portugal, como sucede par-
ticularmente com o setor do turismo (alojamento, restauragcdo e golfe). A este nivel, para além do incentivo ao
consumo privado, o sistema fiscal pode também influenciar a procura destes servigos para eventos corporativos,
conforme abaixo melhor iremos expor.

Embora com menor relevancia, e em determinados sectores de atividade, as medidas fiscais ao nivel dos im-
postos do consumo podem também atuar sobre a competitividade das empresas.

No caso do IVA, e apesar de ser um imposto harmonizado®, a Diretiva Europeia oferece aos diversos Estados
Membros diversas op¢des, algumas da quais com influéncia direta na competitividade da economia de determina-
dos setores de atividade pelo impacto que t€m nos custos operacionais das empresas (o designado “IVA oculto”) e,
por conseguinte, na sua rentabilidade para os acionistas e na atra¢@o de futuro investimento.

Em termos de impostos especiais de consumo, destaca-se a tributagdo dos produtos petroliferos e energéticos
para fins empresariais.

Vejamos entdo exemplos concretos de como o sistema fiscal pode contribuir para uma economia mais compe-
titiva.

® Tributacio dos servicos exportaveis do setor do turismo

O turismo é uma atividade econdémica fundamental para a geracdo de riqueza e emprego em Portugal®!, e em
que o prego a pagar pelos bens ou servigos constituiu um fator determinante na atratividade dos turistas deste pais.

Destacamos, pelo seu peso na arrecadagdo de receita, o alojamento, a restauragdo e o golfe.

O alojamento hoteleiro registou em 2019 um total de receitas superior a 2 milhdes de euros e de mais de 3
milhdes relativo a alojamentos turisticos??. Em termos gerais, o alojamento € tributado a taxa reduzida de IVA%.

19 Falamos, neste Ambito do imposto sobre o dlcool, as bebidas alcodlicas e as bebidas adicionadas de agticar ou outros edulcorantes (IABA), o imposto sobre os produtos
petroliferos e energéticos (ISP) e o imposto sobre o tabaco (IT).

» Sendo o IVA um imposto indireto de matriz comunitdria e que faculta aos Estados-Membros pouca margem de manobra para legislar de forma diferente, ¢ considerado,
por muitos, 0 “expoente maximo da harmonizagio fiscal comunitaria (neste sentido, Clotilde Palma em “Introdugdo ao Imposto sobre o Valor Acrescentado.”

2 De acordo com informagdo constante no site do Turismo de Portugal, “Visdo geral”, de 7 de maio de 2021. De acordo com este artigo, observou-se nas receitas uma
varia¢@o de 7,6 mil milhdes em 2010 para 18,4 mil milhdes em 2019, (...)

2 Informagao disponibilizada na Base de dados Portugal Contemporaneo — Pordata.
2 De acordo com a verba 2.17 da Lista I anexa ao Cédigo do IVA- “Alojamento em estabelecimentos do tipo hoteleiro. A taxa reduzida aplica-se exclusivamente ao preco

do alojamento, incluindo o pequeno-almogo, se ndo for objeto de faturagio separada, sendo equivalente a metade do prego da pensdo completa e a trés quartos do preco
da meia pensdo.”
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Quanto ao setor da restauracdo, em 2019 apresentou um volume de negdcios de quase 14 milhdes de euros?,
tendo ja sido bastante discutidos os beneficios da reducdo da taxa de IVA, sendo atualmente, de forma genérica,
aplicada a taxa intermédia de IVA a comida e a algumas bebidas?.

Por dltimo, e relativamente a atividade de golfe, um estudo realizado em 2018% indica que o impacto direto
gerado pela prética do golfe na economia portuguesa era de cerca de 132 milhdes de euros?” ao qual deve acrescer
o impacto indireto em setores como o alojamento, restaurac@o, transportes e imobilidria, cuja receita € superior a
600 milhdes de euros. A prética do golfe é, atualmente, tributada a taxa normal de IVA.

Em termos de alojamento, Portugal encontra-se numa posi¢do competitiva vantajosa, podendo, ainda assim,
melhorar a sua posicdo, quando comparada com 0s nossos principais concorrentes, na restauragcdo e no golfe.

Portugal Espanha Franca Grécia Italia
Alojamento 6% 10% 10% 13% 10%
Restauragao 13% 10% 10% 13% 10%
Golfe 23% 21% 20% 24% 22%

® Deducio do IVA dos eventos corporate

A legislacdo portuguesa atual oferece as empresas a possibilidade de deduzirem 50% do IVA incorrido na
organizacdo de eventos, como feiras, congressos e exposi¢des, em despesas de transporte e viagens, alojamento,
alimentac@o e de recec@o (incluindo alojamento), conquanto se demonstre que tais despesas contribuem para a
realizac@o de operagdes tributdveis da empresa.

Esta norma é uma excecdo a limitacdo total imposta pelo famoso artigo 21.° do c6digo do IVA, com a justifica-
¢do de que se tratam de servicos facilmente desvidveis para consumo privado.

Nao obstante esta limitac@o estar consagrada na Diretiva IVA, e confirmada pelo Tribunal de Justica da Unido
Europeia®®, a mesma coloca os fornecedores portugueses numa situagdo concorrencial desvantajosa. Se ndo, ve-
ja-se: uma empresa alema do setor automdvel que pretenda realizar um evento corporativo para o langamento de
um novo modelo, se o fizer em Espanha, a um orcamento de 500 mil euros corresponderd um gasto de 500 mil
euros, uma vez que o IVA que lhe vier a ser liquidado serd integralmente reembolsado; se o evento for realizado
em Portugal, sobre o orcamento apresentado acrescerd IVA que poderd ascender a 115 mil euros, dos quais apenas
57.5 (50%) serdo suscetiveis de serem reembolsado, ou seja, 0 mesmo evento realizado em Portugal custard 557.5
mil euros.

Portugal Espanha Franga Grécia Italia
Dedutibilidade do
IVA incorrido em
despesas de
50% 100% 100% 0% 0%

alojamento,
restauragdo,
entre outros

Ora, sem prescindir do seu objetivo de evitar desvios para consumo particular, entendemos ser possivel elimi-
nar esta limitagdo, cumprindo assim um dos objetivos basilares do imposto - ser neutro para as empresas - e desta
forma tornar Portugal um pais mais atrativo na captagdo destes eventos.

% De acordo com dados do Banco de Portugal

»De acordo com a verba 3.1 da Lista IT anexa ao Cédigo do IVA, sdo tributdveis a taxa intermédia de IVA a prestacdes de servicos de alimentagdo e bebidas, com exclusdo
das bebidas alcodlicas, refrigerantes, sumos, néctares e dguas gaseificadas ou adicionadas de gds carbénico ou outras substancias.

2 Estudo realizado pela Deloitte Consultores, S.A., no &mbito do anudrio da Federa¢do Portuguesa de Golfe, “Estudo de impacte macroeconémico do Golfe em Portugal”.
" Impacto direto da prética de Golfe desconsiderando efeito da receita referente a Food & Beverage e Loja de Golfe

% Acérddo do Tribunal de Justica da Unido Europeia de 16 de fevereiro de 2020 - C-630/19 - PAGE International Lda, de 26 de fevereiro de 2020 contra a Autoridade
Tributdria e Aduaneira
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@ O IVA oculto na estrutura de custos das empresas

A neutralidade, que caracteriza o IVA, decorre do mecanismo de liquidacdo e deducdo do imposto. Sucede
que, existe um conjunto de operacdes isentas de IVA que, pelo facto de ndo gerarem liquidacdo de IVA a jusante,
bloqueiam o mecanismo de deducio a montante. Nestes casos, o IVA deixa de ser neutro e passa a incorporar os
custos correntes e de investimento desses operadores econdémicos — tornando-se um “IVA oculto”.

O impacto do IVA oculto serd tanto maior quanto forem os fornecimentos destinados a consumos intermédios,
ou seja a outros operadores econdmicos.

De entre as operacdes isentas de IVA em que se verifica um importante volume em consumos intermédios sdo
as operagdes financeiras e de seguros (por oposi¢@o aos servigos de educag@o e de satide que se destinam na sua
quase totalidade a consumidores finais).

Para os sectores financeiros e de seguros, diversos paises da UE implementaram medidas que permitem mitigar
o impacto do IVA oculto: os Grupos de IVA e a rentincia a isencao do IVA.

Grupos de IVA

A Diretiva do IVA prevé a possibilidade de os Estados Membros poderem considerar como um tnico sujeito
passivo as pessoas estabelecidas nesse territorio, ainda que juridicamente independentes, desde que se encontrem
vinculadas entre si em termos financeiros, econémicos e organizacionais. Nestes casos, as operacdes entre 0s
membros do grupo sdo desconsideradas para efeitos de IVA. Esta figura permite que, em contexto de grupo, as
entidades partilhem atividades complementares, tais como as dreas dos sistemas informadticos, dos servi¢os admi-
nistrativos ou das compras, sem que dessa partilha resultem operacdes sujeitas a tributag@o e, por consequéncia,
se crie IVA no seio do grupo.

Portugal ndo implementou este opcao, circunstancia que provoca, naturalmente, distor¢des de concorréncia,
porquanto as institui¢cdes financeiras e de seguros a operar em Portugal sofrem custos mais elevados, comparati-
vamente com as que operam nos Estados-membros que implementaram os Grupos de IVA, custos esses que serdo
tanto maiores quanto mais elevada for a taxa de IVA em vigor.

Reniincia a isengdo do IVA no setor bancdrio

A isencdo de IVA aplicdvel grosso modo as operacdes financeiras estd relacionada com a complexidade asso-
ciada a determinag@o da base tributdvel, tendo surgido como a soluciio mais pragmadtica, de modo a evitar diver-
géncias na aplicagdo do regime de IVA de um Estado Membro para outro®.

Sucede que o IVA suportado pelas instituicdes financeiras tem sofrido um incremento considerdvel, devido
a evolucdo e desenvolvimento dos servicos prestados por estas instituigdes, impulsionados, por exemplo, pela
globalizacdo, o aumento do outsourcing no setor, aumento da competi¢do e adog@o de estruturas mais complexas,
acompanhado por um aumento da significativo das taxas de IVA.

Na tentativa de calcular o montante de IVA irrecuperdvel, um estudo realizado em 2006 refere que, de acordo
com dados da Eurostat de 2007, este seria superior a 33 milhdes de euros.

A este facto acresce que as dificuldades de aplicagdo da isen¢do as operacdes financeiras t&ém criado distor¢des
de concorréncia dentro da Unido Europeia®, uma vez que tais regras sdo interpretadas e aplicadas de forma incon-
sistente pelos Estados Membros, facto que se reflete, alids, no volume de litigios perante o TIUE.

Todavia, a Diretiva do IVA permite que os Estados Membros concedam aos sujeitos passivos o direito de
optar pela tributacao destas operacdes, designadamente quando o destinatdrio da operagdo é um operador econo-
mico. Esta op¢do permitia que o IVA incorrido a montante seja recuperado e ndo onere a estrutura de custos. Sao
exemplos de Estados Membros que incluiram a possibilidade de rentincia 4 isencdo a Austria, a Esténia, Franca,
Alemanha e Lituania.

A introdug¢do desta possibilidade na legislacdo nacional iria traduzir-se numa vantagem competitiva clara para
o setor em Portugal, designadamente quando comparado com os paises acima referidos.

» Acérddo do Tribunal de Justiga da Unido Europeia de 19 de Abril de 2007 - C-455/05 - Velvet & Steel Immobilien und Handels GmbH contra Finanzamt Hamburg-Ei-
msbiittel.

¥PwC, How the EU VAT exemptions impact the Banking Sector, Study to assess whether banks enjoy a tax advantage as a result of the EU VAT exemption system, October
2011

31 Group on the Future of VAT 26th meeting — 5 April 2019, GFV NO 087, Update on the state of play of financial and insurance services and their VAT treatment
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® Fiscalidade verde

Seguindo a tendéncia de preocupacdo crescente com questdes relacionadas com o ambiente e as alteragdes
climaticas, a Unido Europeia tem vindo a estimular a aplicag@o de instrumentos de fiscalidade verde, através da
implementagao de impostos verdes, ndo apenas como veiculo de angaria¢do de receita e financiamento de politicas
de fiscalidade verde, mas como veiculo da promocgdo da eficiéncia e crescimento econémico.

Neste ambito, foi apresentada uma proposta®? pela Comissdo Europeia relacionada com as medidas “European
Green Deal” (EGD) e “Fit for 55 Package”, que tracou o objetivo de alcangar a neutralidade carbénica em 2050.
Entretanto, a meta para 2030 foi revista, sendo que agora se situa na redug@o das emissdes em 55% face ao ano de
19902, sendo o “Fit for 55 um pacote legislativo que pretende viabilizar este conjunto de inten¢des, com entrada
em vigor em janeiro de 2023.

Sdo diversas as medidas previstas, destacando-se a imposi¢do de niveis minimos de tributacdo nos diversos
Estados Membros, a tributagdo com base no conteido energético (Gj), bem como no seu desempenho ambiental e
a tributacdo de produtos energéticos que sejam concorrentes, quando utilizados como combustiveis.

Tratando-se apenas de uma proposta ndo nos é possivel, ainda, determinar com exatiddo o impacto da intro-
ducdo destas medidas, uma vez que, quer a unidade de medida, quer a designagdo de alguns produtos ¢ diferente.
Todavia, de uma andlise preliminar foi-nos ja possivel verificar que, para diversos produtos, os atuais niveis de
tributacdo Portugal ja estejam acima dos limites inferiores que se pretendem impor.

Ora, persistindo no objetivo pretendido, haverd, ainda assim que observar se os setores exportadores, como, por
exemplo, as ligadas ao setor automdvel ou do papel ou as do setor dos transportes, ndo saem penalizadas quando
comparadas com as suas concorrentes, quer na Unifio Europeia, quer de Paises Terceiros.

Finalmente, dirfamos que o sistema fiscal pode também ajudar a tornar a economia mais competitiva se a sua
aplicacdo ndo implicar um consumo excessivo e desproporcional de recursos, como veremos no ponto seguinte.

6. Um contributo para a simplificacao e reducio dos custos de contexto

Nao € segredo que a temdtica dos custos de contexto surge, em Portugal, como uma significativa forca de blo-
queio a competitividade das empresas, em claro paradoxo com o esforco de digitalizag@o verificado nos tltimos
anos, bem como com as medidas de diminui¢ao do contencioso tributdrio entretanto implementadas.

Em 2015, o Instituto Nacional de Estatistica (INE) realizou o “Inquérito aos Custos de Contexto” (1aCC), no
ambito do qual o conceito de “custos de contexto” ficou definido como os “efeitos negativos decorrentes de regras,
procedimentos, a¢des elou omissoes que prejudicam a atividade das empresas e que ndo sd@o imputdveis ao inves-
tidor, ao seu negdcio ou a sua organizagdo’.

O estudo incidiu, entre outros, sobre a perce¢do das empresas acerca dos custos de contexto decorrentes do
sistema fiscal, sendo que, numa escalade 1 a 5, em que 5 corresponde ao indicador de obstdculo mais elevado, foi
atribuida, neste dominio, uma pontuacdo de 3,31 por parte das empresas inquiridas.

Esta percecdo negativa apenas foi suplantada pelo sistema judicial (3,70) e pelos licenciamentos (3,46). De
referir que, no contexto judicial, as disputas fiscais assumiram-se como maiores obstdculos para as empresas do
que as comerciais ou laborais, com destaque para a duracdo dos processos.

Entre os tributos analisados (a saber, IRC, IVA, Contribuicdes para a Seguranca Social e Impostos Municipais),
o IVA recebeu a classificagdo mais elevada no indicador de obstaculo (3,47) sobretudo nos parametros de comple-
xidade do imposto e frequéncia das obrigagdes de compliance.

No inquérito realizado pelo INE em 2017, os indicadores mantiveram-se relativamente estdveis face ao apura-
do em 2015, com excecdo das microempresas que passaram a identificar o sistema judicial como o maior obsta-
culo, em detrimento do sistema fiscal.

Pese embora ndo disponhamos de dados mais recentes por parte do INE, outras publicacdes comprovam a
atualidade das conclusdes do estudo acima descrito.

Com efeito, de acordo com a publica¢do “Paying Taxes 2020”, um estudo conjunto da PwC e do World Bank
Group, as empresas despendem uma média de 243 horas para pagar os seus impostos em Portugal, ao passo que,
na vizinha Espanha, as empresas veem esse tempo médio reduzido para 143 horas.

Por seu turno, a Comissao Europeia no “Relatério relativo a Portugal de 2020 conclui que, “O cumprimento
das obrigagées fiscais em Portugal continua a ser um processo oneroso. Embora a declaracdo eletronica tenha
passado a ser a norma em Portugal nos tltimos anos, (...), Portugal é um dos paises onde o pagamento de im-
postos continua a ser um processo excessivamente moroso. (...). Além disso, cerca de dois tercos das empresas

*Brussels, 14.7.2021 COM(2021) 563 final 2021/0213 (CNS) Proposal for a COUNCIL DIRECTIVE restructuring the Union framework for the taxation of energy pro-
ducts and electricity (recast); Disponivel em: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/revision_of_the_energy_tax_directive_0.pdf

3 Ano que marca o primeiro relatério do The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) sobre as alteragdes climdticas.
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inquiridas em 2017 consideravam o sistema fiscal portugués «complexo e ineficaz», um aumento de cerca de 10
pontos percentuais em relacdo a dois anos antes. O sistema fiscal poderia tornar-se menos complexo se se redu-
zisse o niimero de disposigoes especiais e se simplificasse a linguagem utilizada na redagdo legislativa por forma
a limitar a margem para interpretagées divergentes.”.

Tal significa que, as medidas implementadas nos tiltimos anos com o intuito de promover a digitalizag¢do e, con-
sequentemente, atingir objetivos de simplificagdo administrativa, bem como as medidas adotadas para imprimir
maior celeridade ao contencioso tributdrio, foram manifestamente insuficientes e/ou viram a sua eficacia reduzida
por outras condicionantes.

A economia do presente trabalho ndo permite listar exaustivamente o que se encontra na base de custos de
contexto tdo elevados, mas sublinham-se os seguintes fatores contributivos para os mesmos:

¢ O sistema fiscal € dotado de elevada complexidade, para o que contribui o facto de se verificar uma crescente
tendéncia em promover alteracdes de fundo via Orcamento do Estado (OE). Esta técnica legislativa revela-se
problemadtica, uma vez que as alteragdes sdo efetuadas fora do contexto dos diplomas em que se inserem,
gerando auténticas “mantas de retalhos” de dificil concatenagdo e, por isso, criando amplas divergéncias de
interpretacao.

e Por outro lado, o regime fiscal € alterado a uma velocidade vertiginosa, sendo dificil para as empresas fazer
projecdes e até se manterem compliant relativamente ao conjunto de obrigacdes fiscais a que estdo sujeitas.
Ademais, os prazos de implementacdo de algumas medidas estdo, frequentemente, desligados dos tempos
necessdrios para o ajustamento de sistemas/procedimentos internos das empresas e para esclarecimento das
ddvidas que possam surgir.

¢ O sistema fiscal desdobra-se em multiplas isenc¢des, taxas e regimes especiais que dificultam a compreensao
e aplicacdo da Lei, bem como em taxas administrativas e contribui¢cdes especiais dispersas em legislacao
avulsa. Tal facto ndo s6 cria dificuldades na aplicagdo da Lei, como também levanta sérios problemas de
transparéncia quanto a composicao do preco que € pago pelos consumidores.

¢ Arelagdo entre a Autoridade Tributdria e Aduaneira (ATA) e o contribuinte ¢ distante e pautada pela descon-
fianca. Pese embora o e-balcdo tenha sido uma medida de aproximacdo relevante, os prazos de resposta sdo
demorados e a ATA nio se encontra vinculada as suas respostas, pelo que os contribuintes que atuarem em
conformidade com as instru¢des transmitidas por esta via podem, ainda assim, ser confrontados com opinides
distintas por parte das equipas de inspecdo tributdria e, no limite, ser alvo de coimas.

* Do mesmo modo, em muitos casos, o prazo médio de resposta a Pedidos de Informacdo Vinculativa (PIV)
ndo se compagina com a realidade de negdcio. Acresce que, os PIV que se revestem de cardter de urgéncia
implicam o pagamento de uma taxa, cujo valor € proibitivo para empresas de menor dimensao.

* As restri¢gdes orcamentais nao permitem dotar a ATA, nem tao-pouco o sistema judicial dos meios humanos
e técnicos de que necessitam.

* As obrigacdes de entrega de vérias declaracdes (declaracio periddica, recapitulativa, Intrastat e IES), a que
acrescem as obrigacdes de comunicag@o de ficheiros SAF-T e de documentos de transporte, entrou recen-
temente em vigor a obrigagc@o de uso de programas certificados de faturacio por entidades ndo residentes,
detentoras de meros registos de IVA em Portugal, que se encontrem abrangidas pelo artigo 35.°-A do Cédigo
do IVA. Tal pressupde um investimento significativo por parte destas empresas, o que pode prejudicar a sua
vontade de atuar no mercado portugués.

Para além dos aspetos acima referidos, que urge melhorar, poder-se-4 atuar também nas seguintes vertentes:

e No que diz respeito as taxas administrativas, revela-se premente reforcar a transparéncia na sua cobranca e
facilitar o acesso a informac@o, reunindo-as num dnico diploma e/ou criando uma plataforma online, atuali-
zada a todo tempo, em que, por setor empresarial e/ou municipio, seja possivel identificar as taxas a que as
empresas se encontram sujeitas e a respetiva legislagcdo em que se encontram previstas.

¢ Em sede de IVA, era importante reunir num tnico c6digo o Regime do IVA das Transacdes Intracomunitarias
(RITI), bem como outros diplomas avulsos, como € o caso do regime de reembolso previsto no Decreto-Lei
n.° 186/2009 de 12 de agosto ou do Regime Especial de Tributagdo de Bens em Segunda Mao previsto no
Decreto-Lei, n° 199/96, de 18 de outubro.

* A ATA deveria rever as instru¢des por si publicadas (Oficios-Circulados, manuais, etc.) em func¢do do teor das
decisdes proferidas pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Esta temadtica é particularmente rele-
vante na drea dos impostos indiretos, com especial destaque para o IVA, ja que se trata do imposto cujo grau
de harmonizac@o na Unido Europeia € mais elevado, servindo os acérdaos do TJUE de biissola na aplicag@o
das normas e principios.
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* A semelhanca de outros paises como a Holanda, serd de equacionar a possibilidade de os contribuintes
celebrarem “acordos prévios” com a ATA, os designados Advance Tax Rulings (ATR). Tal permitiria que,
empresas nacionais ou estrangeiras que pretendessem investir em Portugal, validassem previamente junto da
ATA os impactos fiscais decorrentes do seu modelo de negdcio, obtendo a garantia de que o tratamento fiscal
e procedimentos definidos junto da ATA ndo seriam colocados em crise durante um determinado periodo de
tempo. A este respeito refira-se a atual limitagdo dos PIV dizerem respeito a um tnico imposto.

* No que diz respeito a simplificac@o das obrigagdes de compliance, olhamos com expetativa para as medidas
do novo SIMPLEX 20/21, no ambito das quais se encontra previsto o “alargamento adicional do dmbito de
aplicagdo das medidas IRS Automdtico e IVA Automdtico +, para simplificar ainda mais o cumprimento das
obrigagoes fiscais”. Segundo entendemos, esta medida a implementar no udltimo trimestre de 2021, permitird
o alargamento do espetro de contribuintes que veem as suas declara¢cdes automaticamente preenchidas com
base no SAF-T, o que é sem diivida um aspeto positivo a registar.

No que concerne ao elevado nimero de processos fiscais pendentes nos Tribunais, bem como a sua morosi-
dade, importa identificar, desde logo, quais as temadticas que geram mais litigios entre a ATA e os contribuintes e
que, por isso, carecem de intervencdo legislativa urgente. Por outra parte, é necessario verificar quais tendéncias
decisorias dos Tribunais, por forma a que a ATA néo persista em litigios votados ao insucesso.

Neste ambito, € importante destacar que o recurso ao Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD) como
forma alternativa de resolucdo de litigios em matéria fiscal, persiste como uma importante medida ao alcance das
empresas para uma resolu¢do mais rapida dos seus conflitos com a ATA.

De facto, segundo dados de 2013 (os ultimos mais detalhados e disponiveis online), o prazo médio de decisdo
do CAAD era de 4 meses e 22 dias, ao passo que, de acordo com os dados de 2020 do Sistema de Informacédo das
Estatisticas da Justica, a duracdo média dos processos fiscais em primeira instncia foi de 48 meses (!).

Ainda que se possa argumentar que os dados do CAAD sdo demasiado distantes no tempo para fazer uma
comparacdo justa, cumpre referir que, o Regime Juridico da Arbitragem em Matéria Tributdria, instituido pelo DL
n.° 10/2011, de 20/01, sucessivamente alterado, prevé, no seu artigo 21.°, que “A decisdo arbitral deve ser emitida
e notificada as partes no prazo de seis meses a contar da data do inicio do processo arbitral”.

Assim, ainda que consideremos o prazo maximo de resolu¢do pelo CAAD como de 6 meses, a duracdo do
processo € manifestamente inferior a verificada em sede de Tribunais Administrativos e Fiscais (TAF).

Nao obstante, um eventual alargamento de competéncia do CAAD nao pode deixar de ser ponderado com a
necessidade de garantir a justica, credibilidade e independéncia das suas decisdes, pelo que se justifica ndo s6 um
estudo aprofundado aos dados estatisticos e qualidade das decisdes deste Tribunal, bem como um debate alargado
acerca de eventuais mecanismos juridico-processuais que possam assegurar tais propositos.

Em todo o caso, importa assinalar que, os mesmos dados de 2013 assinalavam que as disputas no CAAD eram
em 43.98% favordveis a ATA. Por seu lado, os dados publicados pelo Gabinete do Secretario de Estado Adjunto
e dos Assuntos Fiscais, em sede de “Relatério sobre o Combate a Fraude e Evasao Fiscal 2020 revelam que a
percentagem de decisdes nos TAF desfavordveis ao contribuinte ronda os 45%.

Assumindo que o CAAD manteve uma trajetoria estdvel nesta matéria, ndo revela uma maior tendéncia do que
os tribunais judiciais para decidir a favor do contribuinte, pelo que os receios manifestados ao longo do tempo
quanto a sua independéncia ndo sdo confirmados por estes dados.

Cumpre igualmente assinalar que, t€m sido vdrias as alteracdes ao Regime Juridico da Arbitragem em Matéria
Tributdria que vém reforcar tanto as garantias dos contribuintes, como a credibilidade das decisdes do CAAD. Sao
disso exemplos as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 119/2019 de 18 de setembro, que vieram permitir o “recurso
para o Supremo Tribunal Administrativo quando esteja em oposi¢do, quanto a mesma questdo fundamental de
direito, com outra decisdo arbitral ou com acorddo proferido pelo Tribunal Central Administrativo ou pelo Supre-
mo Tribunal Administrativo”, bem como as alteragdes previstas Lei n.° 7/2021 de 26 de fevereiro relativamente a
composi¢do deste Tribunal.

Feito este trajeto de identificacdo dos custos de contexto em Portugal e o singelo contributo para a sua sim-
plificacdo e reducdo, concluimos que, dar félego as empresas em Portugal ndo depende apenas das tradicionais
propostas de reducdo de carga fiscal e de introdug@o ou alargamento de beneficios fiscais, e que o proprio aparelho
do Estado convive com entropias a sua atuagdo que, uma vez reduzidas ou eliminadas, permitiriam uma melhor
distribuic@o de recursos e maior eficiéncia na arrecadacdo de receita.
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