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EDITORIAL

Eduardo Paz Ferreira

1. Ao longo de trés décadas de ensino universitario, de dois man-
datos como Presidente da Associagdo Fiscal Portuguesa e dos anos de
presidéncia do Instituto de Direito Econdmico, Fiscal e Financeiro da
Faculdade de Direito de Lisboa, pude verificar a enorme apeténcia da
comunidade cientifica e profissional pelas areas das finangas publicas e
do direito fiscal, bem como a existéncia de um reduzido nimero de fora
que permitam um debate fundamental para a organizagdo so6cio-econo-
mica e para o legado que queremos deixar as geragdes futuras. Tive,
também, o privilégio de trabalhar, privar ou beneficiar dos ensinamentos
de figuras maiores da economia publica e da fiscalidade. Convenci-me,
finalmente, da importancia de conjugar a exceléncia da anélise técnico-
juridica com o debate aprofundado sobre os problemas da decisdo finan-
ceira, para uma e outro convocando académicos e profissionais da area.

Tal como, nos anos sessenta, a relativa industrializagdo e moderni-
zacao do pais levaram a Reforma Fiscal Teixeira Ribeiro e a criagdo da
Associagdo Fiscal Portuguesa e, nos anos oitenta, o novo quadro cons-
titucional e a integracdo europeia conduziram a Reforma Pitta e Cunha,
acompanhada de ampla discussdo publica, creio que a crise do Estado
Social, o renovado confronto de concepgdes sobre o equilibrio entre
publico e privado, o impacto das novas tecnologias e da globalizacao
sobre a base tributavel, a crescente pujanca das normas fiscais interna-
cionais e a agudizagdo do potencial conflito entre equidade e eficiéncia
fiscal exigem de quantos reflectem sobre estas matérias um empenha-
mento acrescido.
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2. A Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal constitui um
espaco de debate e intervencao, nao no sentido de se assumir como um
instrumento de um projecto politico ou ideoldgico, mas na ambigdo de
aprofundar as grandes questdes da cidadania fiscal. As personalidades
que me honraram ao aceitar colaborar, a varios titulos, com este pro-
jecto, funcionam como um aval de qualidade e pluralismo, que muito
me honra.

Tenho, no entanto, perfeita consciéncia que as ciéncias econémicas €
sociais nunca s3o neutras e que, por tras delas, se perfila sempre uma dada
opcao ideologica. Melhor € que revele a minha: acredito nas potencialida-
des da intervenc¢do publica, que ndo va até ao ponto de suprimir ou esparti-
lhar o mercado, reconheco a existéncia de falhas, que urge aperfeigoar, nos
mecanismos de decisdo financeira, considero que existe um contrato fiscal
entre o Estado e os seus cidadaos, que ¢ decisivo para o funcionamento das
institui¢des, defendo que a justiga fiscal ndo deve ser sacrificada a crité-
rios economicistas de eficiéncia, sustento que a simplificacao fiscal pode
comportar factores indesejaveis de iniquidade, pugno, finalmente, por
um controlo eficiente dos dinheiros publicos e pelo seu correcto controlo.

A forma como me coloco nesta area nem sempre coincidird com a de
outros colaboradores da Revista. A eles ndo perguntei como se situavam
em relacdo as questdes ideologicas das finangas publicas e dos sistemas
fiscais, tal como deles ndo recebi qualquer questdo sobre o meu posicio-
namento. E, pois, na base de um pacto implicito sobre as vantagens em
aprofundar os estudos nesta area e promover a sua discussdo publica que
a Revista arranca, com o compromisso assumido de se nortear apenas
por critérios de qualidade cientifica.

3. A exceléncia do perfil das personalidades que integram os con-
selhos cientifico e consultivo dispensa que sobre elas nos alonguemos.
Explicita-se, apenas, que se optou por ndo incluir no Conselho Cienti-
fico — verdadeiro 6rgdo orientador da Revista — pessoas que estejam a
exercer cargos politicos ou jurisdicionais, por forma a evitar situagdes
de melindre ou potencial conflito de interesses, bem como a garantir a
independéncia da publicagao.

Num momento em que, a internacionalizacdo da problematica das
finangas publicas e da fiscalidade, corresponde idéntico movimento no
dominio da investiga¢ao cientifica, é-nos especialmente grato poder con-
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tar com a presenga no Conselho Cientifico de figuras maiores da area
em diversos paises, bem como de formas de cooperagdo com revistas
congéneres. Permito-me, neste primeiro numero, saudar especialmente
a prestigiada Revue Frangaise des Finances Publiques, revista-irma-ins-
piradora e o trabalho de Michel Bouvier. Realgo, ainda, o grupo de cor-
respondentes que nos permitird seguir com especial atencdo a realidade
internacional, sendo de sublinhar a forte presenca do espago da fiscali-
dade lusofona, para cuja consolidagdo a Revista ¢ o IDEFF pretendem
contribuir mais activamente.

Destaco, com especial agrado, o magnifico trabalho desenvolvido
pela Professora Ana Paula Dourado, que aceitou comigo partilhar a
direccdo da Revista, pela Comissdo de Redacgdo e pela Dr.* Sara Pina,
responsavel editorial.

Regozijo-me, finalmente, com o prestigiado conjunto de entidades
publicas e privadas com quem estabelecemos protocolos que permitirdo
conferir uma especial visibilidade a sua actividade e fornecer informa-
¢a0 especialmente qualificada e actualizada aos nossos leitores. Permito-
-me salientar, de modo especial, a colabora¢do com a Associacdo Fiscal
Portuguesa e, através dela, com a Associagdo Fiscal Internacional e o
Instituto Latino-americano de Direito Tributario, institui¢ées de enorme
importancia no dominio da fiscalidade.

4. O modelo que gizei para esta revista — e ao qual obedece ja este
primeiro nimero — assenta em quatro sec¢des fundamentais. Numa pri-
meira, encontram-se artigos doutrinarios, provenientes de diferentes sen-
sibilidades e variadas geragdes, apresentando como trago comum a qua-
lidade da analise. Uma segunda orienta-se para a analise da forma como
o direito financeiro e fiscal ¢ interpretado e aplicado pelos tribunais (Tri-
bunal de Justica das Comunidades Europeias, Tribunal Constitucional,
Supremo Tribunal Administrativo, Tribunal de Contas) e para a informa-
¢a0 sobre os mais importantes arestos proferidos. Na terceira, procede-se
a apreciagdo critica da mais relevante producdo literaria da especiali-
dade. Finalmente, na quarta, da-se conta das principais novidades na area
a nivel de projectos, estudos, decisdes, alteracdes legislativas, informa-
se sobre a realizacdo de encontros cientificos e profissionais relevantes,
aprecia-se e publicitam-se provas académicas, bem como mudangas na
estrutura ou nos cargos da Administracdo Fiscal e Financeira.
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A Revista esta aberta a publicacdo de artigos, comentarios de juris-
prudéncia ou recensdes que nos sejam enviados, nos termos explicitados
noutros locais, certo, como estou, que as novas geracdes de fiscalistas e
financeiros produzem um trabalho de grande qualidade que importa dar
a conhecer.

5. Neste primeiro numero da Revista evoca-se a memoria do Anténio
Luciano de Sousa Franco, através de um artigo de Guilherme d’Oliveira
Martins, um dos seus mais proximos discipulos. Richard Musgrave, o pai
das modernas finangas publicas e referéncia obrigatdria para todos nos,
¢ recordado e homenageado por Vito Tanzi, num artigo especialmente
escrito para a Revista, o que muito nos honra, bem como por Paulo de
Pitta e Cunha, que apadrinhou o seu doutoramento honoris causa pela
Universidade de Lisboa.

Paulo Pitta e Cunha reflecte, por outro lado, sobre a evolucdo do
sistema fiscal portugués e sobre alguns problemas dos regimes simpli-
ficados, enquanto José Xavier de Basto, num artigo em co-autoria com
Odete Oliveira, analisa problemas de dedugdo do IVA. Temos, assim, o
vivo prazer de juntar neste nimero duas figuras tutelares da fiscalidade
portuguesa, responsaveis pelas grandes reformas da tributacao directa e
indirecta.

E também com prazer que publicamos um artigo sobre imposto do
selo do recém-nomeado Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, Car-
los Lobo.

A fiscalidade comunitaria e internacional merece uma especial
aten¢do por parte de Rui Duarte Morais, que analisa jurisprudéncia por-
tuguesa sobre dupla tributacdo, de Clotilde Palma, que estuda o novo
regime da zona franca da Madeira.

Anténio Carlos Santos elaborou um comentario aprofundado do
acorddao do Tribunal de Justica das Comunidades de 6 de Setembro,
sobre as redugdes de impostos na Regido Autonoma dos Acores. Rogério
Manuel Fernandes Ferreira, presidente da Associagdo Fiscal Portuguesa,
escreve, em colaboragdo com Olivio Mota Amador, sobre o patriménio
do Estado, enquanto que Miguel Bastos inicia neste nimero a analise
das garantias pessoais do Estado, tema pouco explorado pela doutrina
portuguesa.
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A especial ateng@o que tencionamos dedicar a jurisprudéncia portu-
guesa e comunitaria ¢ atestada nos comentarios ja referenciados, assim
como nos de Luis Maximo dos Santos ¢ Vasco Valdez (Tribunal Consti-
tucional), Nuno Cunha Rodrigues (Tribunal de Contas) e Gustavo Cou-
rinha (STA), para além da resenha de jurisprudéncia do Tribunal de Jus-
tica das Comunidades, do Tribunal Constitucional, do Supremo Tribunal
Administrativo e do Tribunal de Contas.

O Manual de Alberto Xavier, Direito Tributdrio Internacional, é
comentado por Ana Paula Dourado e Gustavo Courinha. O estudo de
Xavier de Basto, IRS, Incidéncia Real e Determinacdo dos Rendimen-
tos Liquidos, é apreciado por Ana Paula Dourado. Isabel Marques da
Silva recenseia teses de mestrado recentemente publicadas, Guilherme
d’Oliveira Martins escreve sobre o numero 100 da Revue Frangaise des
Finances Publiques e Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins aprecia
La LOFL et la Nouvelle governnce financiére de 1’Etat, de André Bari-
lari e Michel Bouvier. Pessoalmente, dou conta da minha leitura da Lei
de Enquadramento Or¢amental, Comentada ¢ Anotada por Guilherme
d’Oliveira, Guilerme Waldemar d’Oliveira Martins ¢ Maria d’Oliveira
Martins e do novo e polémico livro de Paul Krugman, The Conscience
of a Liberal, uma importante contribui¢ao para o debate sobre o futuro
do Estado Social.

Na Cronica da actualidade, temos a honra de acolher uma nota
de Jacques Malherbe, em co-autoria com Philippe Malherbe, sobre o
ultimo congresso da IFA Clotilde Palma, Brigas Afonso e Manuel Faus-
tino dao-nos conta das ultimas novidades fiscais no ambito da CE e da
OCDE. Carlos Loureiro (a quem me compete agradecer todo o apoio
dispensado a Revista) correspondeu da melhor forma ao meu pedido para
que sintetizasse em cinco paginas as medidas fiscais do Or¢amento para
2008 e Monica Velosa Ferreira faz uma primeira analise ao Decreto-Lei
n.° 29/2008, de 25 de Fevereiro (planeamento fiscal abusivo). Também
se lhe fica a dever a cronica sobre os movimentos de magistrados do
Tribunal de Contas. Com Ana Paula Dourado, faco uma breve referéncia
ao novo Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, Carlos Lobo ¢ ao
Secretario de Estado cessante, Jodo Amaral Tomas. Da mesma forma,
dou conta de outras movimentagdes na Administracdo Fiscal.

Momentos altos da vida da Faculdade de Direito de Lisboa, Facul-
dade-méde da Revista — a jubilacdo de Paulo Pitta e Cunha, a agregagdo
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de Fernando Araujo e os doutoramentos de Nazaré Costa Cabral e Sérgio
Vasques — sdo igualmente noticiados neste numero da Revista.

6. Iniciamos, com o presente nimero, uma aventura que os cépti-
cos pensaram que nunca seria possivel. Creio poder falar por todos nds
ao afirmar que o fazemos com o sentido de cumprir o nosso dever para
com as instituigdes em que trabalhamos e para a comunidade cientifica e
civica em que nos inserimos.

Boa leitura e Boa Primavera.
Voltamos no Verdo, antes das férias.



ARTIGOS






LA REVUE PORTUGAISE DE FINANCES PUBLIQUES:
UNE REVUE POUR REPENSER ET RECONSTRUIRE
LES FINANCES PUBLIQUES DE DEMAIN

Michel Bouvier

Professeur de Finances Publiques et Fiscalité (Université Paris I Sorbonne)
Directeur de la Revue Frangaise de Finances Publiques

Directeur du GERFIP (www.gerfip.org)

Président de FONDAFIP (www.fondafip.org)

Je voudrais en premier lieu saluer la création de cette nouvelle
revue et dire combien je suis sensible au fait que le Professeur Eduardo
Paz Ferreira, dont I’énergie, le courage et le sens de I’intérét général sont
bien connus de tous, m’ait fait I’honneur de m’y associer. La Revue Por-
tugaise de Finances Publiques apparait a un moment ou il est urgent et
méme crucial, pour le Portugal comme d’ailleurs pour tous les pays, de
réfléchir a une doctrine de la gouvernance budgétaire et a une stratégie
financiére pour les années a venir. 11 y va, d’un point de vue écono-
mique comme d’un point de vue politique et social, de la qualité de vie
des générations actuelles et futures. Il est indispensable de repenser et
de reconstruire les finances publiques de demain et c’est du c6té d’un
travail scientifique original vers lequel il convient de se tourner pour
comprendre, réfléchir et proposer des réformes. C’est bien la le projet
de I’équipe du Professeur Eduardo Paz Ferreira, et notre revue, la Revue
Frangaise de finances Publiques ainsi que FONDAFIP-GERFIP ne peu-
vent bien entendu qu’encourager une telle initiative mais plus encore
faire tout leur possible pour la faire connaitre et 1’aider a se développer.

D’autant que 1’on assiste aujourd’hui a une mutation d’ampleur de
DPorganisation des systémes financiers publics qui se développe dans
le monde, comme une onde de choc qui s’étend progressivement et que
I’on a plus que jamais besoin de lieux de réflexion. Tous les pays sont
confrontés, en effet, a la réforme de leurs finances publiques et, par effet
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systémique, ces réformes rétroagissent, se répercutent de pays a pays si
bien que I’on peut constater un rapprochement progressif des dispositifs.

Mais plus encore, et sur la base de cette refonte des institutions
financicres ’on assiste en réalité¢ & une réforme en profondeur, voire
méme a une véritable révolution de I’Etat. C’est pourquoi, contraire-
ment a ce que I’on estime parfois, on est trés loin de simples aménage-
ments techniques. Car c’est bien une forme tout a fait nouvelle de gou-
vernance financiére publique qui se dessine pour les prochaines années.
11 est par conséquent particuliérement important de faciliter la circulation
des informations et faire en sorte que les recherches effectuées et les dis-
positifs nouveaux mis en place ici ou 1a soient connus et discutés.

Enfin, c’est un fait que dans nombre de pays, nous sommes actuelle-
ment, en ce qui concerne 1’Etat et ses institutions financiéres, entre deux
mondes, dans une situation intermédiaire, dans une époque charniére ou
rien n’est encore vraiment stabilisé. C’est une époque difficile que nous
vivons, elle est pleine d’incertitude et il faut bien le dire de dangers de
dérapages si les mutations ne sont pas correctement pilotées. Nous avons
en effet atteint le pic ultime, le point de bascule vers un autre monde. En
fait, nous vivons depuis la fin des années 1970 un processus évolutif au
cours duquel les systémes financiers publics n’ont cessé de se transfor-
mer et a travers ces évolutions c’est I’Etat qui change progressivement,
ce sont aussi les mentalités, les valeurs qui se transforment, autrement
dit ’ensemble de nos sociétés.

Il reste maintenant a faire en sorte que la réforme s’intégre au sein
de notre culture et dépasse le seul souci technique. En effet, I’objectif
final doit demeurer le bien étre des hommes et la recherche de I’efficacité
de la gestion ne doit jamais faire oublier cet objectif.

Les finances publiques sont un fait de ’homme et un phénomene
citoyen. Autrement dit, la gestion axée sur la performance ne doit pas con-
duire a déshumaniser I’Etat. C’est la une raison de plus pour s’engager
dans une réflexion de fonds au-dela de toute forme de préjugé et c’est
bien la direction qu’entend prendre la toute jeune Revue Portugaise de
Finances Publiques. Souhaitons-lui tout le succes qu’elle mérite.



Paulo de Pitta e Cunha

A pseudo-reforma fiscal do final do século XX
e o regime simplificado do IRS

Paulo de Pitta e Cunha

Professor catedratico jubilado da Faculdade de Direito de Lisboa.
Presidente do Instituto Europeu da Faculdade de Direito de Lisboa.
Director da Revista Estudos Europeus.

Presidente da Comissdo da Reforma Fiscal de 1985/88

e da Comissdo de Estudo da Tributag¢do das Instituigdes

¢ Produtos Financeiros 1999
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RESUMO:

Neste artigo analisam-se, em geral, os aspectos positivos e negativos da “reforma
fiscal” de 2000, concluindo-se que se trata, na realidade, de ajustamentos fiscais. Em
especial, ¢ analisado o regime simplificado de tributagdo em IRS entdo introduzido,
defendendo-se que um ponto profundamente negativo ¢ a tributagdo de um rendimento
minimo, em ligacdo com a introdugdo do sistema simplificado, representando uma
entorse a filosofia de base do sistema de IRS e que nem sequer facilita a vida dos peque-
nos contribuintes. Neste contexto, tal como se demonstra, ¢ inaceitavel a regra, entretanto
estabelecida, da necessidade de exercer uma opg¢do anual para se manter a sujei¢do ao
regime de contabilidade organizada.

Palavras chave:
reforma fiscal
regime simplificado de IRS
rendimentos presumidos

ABSTRACT

The objective of this article is to present an analysis of the 2000 Tax Reform posi-
tive and negative aspects, to conclude that this reform is merely a tax adjustment.

Special analysis is given to the simplified personal income tax system then intro-
duced, concluding that one of the most negative features is the minimum taxable income,
in connection with the introduction of the simplified system, which represents a sprain
on the basis of the Portuguese personal income tax and makes life more difficult to tax-
payers.

In this legal framework, as demonstrated, the rule meanwhile established is unac-
ceptable, according to which it is necessary to exercise an yearly option to maintain the
subjection to the organized accounting system.

Key words:
tax reform
simplified personal income tax system
notional income
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OS AJUSTAMENTOS FISCAIS DO ANO 2000
E O SISTEMA DE RENDIMENTOS PRESUMIDOS (*)

1.Se vamos tentar definir o que ¢ uma reforma fiscal, pensamos nela
como uma operagdo em descontinuidade, tendo na base uma insatisfagao
global quanto ao sistema vigente e envolvendo a adop¢do de uma nova
matriz, uma nova referéncia. E isso aconteceu entre nos algumas vezes
durante o século XX: em 1922, em 1929, durante os anos 60, ¢ depois,
a reforma que se langou no limiar dos anos 90 — aquela em que tive o
ensejo de exercer uma fungao coordenadora dos trabalhos que conduzi-
ram a criagdo do IRS e do IRC — e na qual a morfologia do sistema foi
completamente modificada.

Passou-se a tributagdo do rendimento global — substituindo a tradi-
cional tributa¢do cedular —, o que so6 por si revela a descontinuidade que
foi referida.

2. E claro que ¢é dificil definir exactamente o que se entende por
reforma fiscal. Os politicos podem dizer que “pequenas medidas sdo uma
reforma fiscal”, porque lhes convém exaltar o sentido dessas mesmas
medidas, ou ao invés, que “medidas profundas nao sdo uma reforma fis-
cal”, porque ndo querem que elas se tornem demasiado evidentes.

Mas os académicos tém uma nog¢do diferente e muito mais consis-
tente. “Reforma fiscal”, para eles, traduz-se em “alteracdes fundamen-
tais no sistema fiscal instituido no pais” (major changes, como dizem
os anglo-saxdnicos), e € nesse sentido que procuraremos demonstrar em

(*) A primeira parte do presente texto corresponde a reconstitui¢iao de uma comu-
nicag@o apresentada no I Congresso de Direito Fiscal, que se realizou no Auditério da
Fundagdo Calouste Gulbenkian, em Lisboa, em Outubro de 2001. Nela se retoma, com
apontamentos de actualizacdo, o estudo que foi inserido na edi¢do de Junho de 2002 da
Revista “Fisco”, epigrafado “Alteracdes na Tributagdo do Rendimento: Reforma Fis-
cal ou Simples Ajustamentos?” — de que ndo se extraiu separata, ¢ que até ao presente
ndo foi inserido em qualquer colectinea. A segunda parte foi elaborada em Novembro e
Dezembro de 2006.
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que termos é que os esforgos de “reforma” empreendidos em anos recen-
tes, sdo, ou ndo sdo, uma auténtica reforma fiscal.

Em Portugal, a reforma teve como fulcro a unicidade do imposto
— unicidade tendencial —, mas também se norteou em funcao de outros
aspectos, como o alargamento da base de incidéncia, a diminuigdo das
taxas e o abrandamento da progressividade — na linha da inspiracdo da
reforma dos EUA, depois transposta para reformas de numerosos paises,
desde o Reino Unido até a Nova Zelandia.

3. Os esforgos reformistas que t€m sido empreendidos entre nos
nos ultimos anos nao pretendem a remodelagao total do sistema — visam
introduzir simples ajustamentos. Tem sido preocupacdo dos seus auto-
res manter a observancia da matriz do sistema instituido em 1988/1989.
Esses esforcos, muitas vezes motivados por grandes pressdes de obten-
cdo de receitas, ou pelo proposito, em si louvavel, de combater a evasdo
fiscal, nem sempre se tém traduzido na producdo de diplomas que asse-
gurem o progresso da fiscalidade portuguesa.

Os ajustamentos processados apresentam-se obviamente como
“aperfeicoamentos”, na proclamacdo do legislador; mas acabam, em
certos casos, por se mostrar contraproducentes. Talvez o aspecto mais
negativo da ultima tentativa de alterar o sistema, a chamada “reforma”
que teria nascido nos fins de 2000 (portanto, ainda no séc. XX), resida
na introducdo de uma colecta minima, quer em IRS, quer em IRC, tradu-
zindo a ansiedade do fisco em obter rendimentos de qualquer maneira, o
que redunda na ofensa dos principios da personalizacdo e da justiga fis-
cal, que tinham sido inspiradores da reforma originaria. Porque a colecta
minima leva a tributar-se quem nao dispde de rendimento.

4. Tem havido proclamagdes sucessivas da intengdo de proceder a
nova reforma fiscal. O Governo anunciou em 1997 uma reforma da tri-
butacdo do rendimento e de outros aspectos da fiscalidade, visando pre-
parar a transigdo para o século XXI; mas embora esta reforma tenha sido
objecto de porfiados estudos, ndo chegou praticamente a ter execugao.
O que surpreende € que, quando o titular da coordenagdo governamental
das Finangas muda, se faca tabua rasa do que se fez para tras, surgindo
um novo conjunto de ideias sem atenc¢do a continuidade.

Foi mais sereno o quadro em que se gerou a reforma de 1988/1989,
em clima de consenso entre as principais forgas politicas quanto as linhas
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gerais dos trabalhos desenvolvidos. Estes comegaram num Governo de
Mario Soares, com Ernani Lopes como Ministro das Financas, ¢ termi-
naram num Governo de Cavaco Silva, com Miguel Cadilhe como titular
dessa pasta. Foi na ponta final dos seus trabalhos que a Comissdo de
Reforma enfrentou uma situagdo dificil na sua relagdo com o Governo;
¢ que este entendeu, a tltima hora, alargar a categorias inteiras de rendi-
mentos o regime de taxas liberatdrias, regime que a Comissao entendia
representar uma entorse ao sistema unitario, devendo ser limitadas ao
minimo. Por intervengdo construtiva da Assembleia da Republica aca-
bou por se formar uma solug¢do de compromisso, em que se ressalvava
basicamente a unicidade — um pouco mais afectada do que seria deseja-
vel —, e, a0 mesmo tempo, se dava alguma satisfacdo ao ponto de vista
governamental.

5. A Comissao de Reforma sempre advertira que a criagdo de figuras
fiscais sofisticadas, como o IRS e o IRC, em condi¢des administrativa-
mente realizaveis, implicaria a plena remodelagao do sistema de funcio-
namento da Administragdo fiscal, incluindo a informatizagdo global do
sistema. Este Gltimo aspecto comegou a ser realizado, mas, a breve tre-
cho, por motivos que ficaram pouco esclarecidos, o impeto quebrou-se.

Em 1993, ocorreu um (quase) colapso na Administragao fiscal (foi
o Banco de Portugal que, no seu relatorio desse ano, empregou essa
expressdo), por manifesta incapacidade de se assegurar a arrecadagdo
de receitas fiscais em termos eficazes. Foi-se marcando o contraste entre
uma reforma norteada por principios em si mesmo adequados € a impre-
parag@o da Administragdo fiscal para a sua aplicagdo.

6. No contexto daquilo que se pretendeu apresentar como reforma
(fins de 2000) constou, no plano do IRS, a unificagdo de trés categorias
em uma s6 — a categoria B —, a qual acabou por absorver as duas seguin-
tes, em termos que se me afiguram desajustados: sempre foi tradi¢ao do
sistema portugués que os profissionais livres, em atencdo a tradicional
estrutura da sua ocupacdo, ndo tivessem tratamento semelhante ao dos
empresarios, merecendo ser integrados numa categoria fiscal autonoma.

Em grande niimero de casos, na actividade dos profissionais livres
o elemento trabalho supera o elemento empresarial. Ora, até os direitos
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de autor sobre obras cientificas e literarias sdo arrastados para a categoria
que trata dos rendimentos empresariais!

Dada a heterogeneidade das situagdes que agora estio abrangidas na
categoria alargada, ndo surpreende que tenham de estabelecer-se regras
diferentes, em matéria de retencdo na fonte e em variados outros aspec-
tos, para cada uma das subcategorias que resultaram desta aglutinacao.
E de muito duvidosa vantagem a unificagio das categorias.

Compreende-se que se tenha criado uma categoria unificada, cha-
mada “incrementos patrimoniais” — a categoria H — mas, parece infeliz
esta denominacdo, porque na filosofia geral de um imposto como este,
tudo sdo “incrementos patrimoniais”: desde os rendimentos das fontes as
mais-valias. A categoria em causa, quanto muito, deveria denominar-se
“outros incrementos”.

7. No prefacio de um pequeno livro em que se apresentaram as
linhas gerais da “reforma”, disse-se que esta tem a marca politica e ideo-
logica de um Governo do Partido Socialista. Creio que melhor seria que
uma reforma ndo ostentasse marcas desse tipo, que até podem afectar a
sua durabilidade, pois semelhantes afirmagdes podem suscitar, por parte
dos partidos que se sucedem no poder, o desejo de aporem também a sua
marca, praticando alteragdes eventualmente desnecessarias.

Esta “reforma” reflecte ligeira redugdo do recurso a taxas liberato-
rias, o que merece referéncia positiva. Ja um ponto negativo é a manuten-
¢do da incomunicabilidade de perdas entre as varias categorias: se se visa
tributar globalmente o rendimento, o que interessa € o rendimento liquido
de todas as categorias. Mas o legislador, na preocupagao de evitar perdas
de rendimento, depois de ter estabelecido o principio geral da comuni-
cabilidade, fez-lhe excepgdes de tal maneira grandes (que se mantém na
actualidade), que ele acaba por perder o seu sentido. Porque, na pratica,
as Unicas categorias em que € consentida a comunicabilidade das perdas
s30 aquelas em que, por defini¢cdo, ndo podem gerar-se prejuizos...

8. Sintetizemos alguns aspectos positivos e outros assaz controver-
sos da recente mutagdo fiscal, tanto no que toca ao IRS como ao IRC.
Quanto ao IRS, foi bom que tivesse havido um aumento nos beneficios
concedidos a familia, e que se operasse uma reducao ao nivel do escaldo
mais baixo. Mas, como foi dito, nao ¢ de aplaudir a aglutinagdo das trés



21
Artigos

categorias, B, C e D, numa tnica confusa categoria misturando profissio-
nais independentes e empresarios individuais. Um ponto profundamente
negativo ¢ a tributacdo de um rendimento minimo, em ligacdo com a
introducdo do sistema simplificado. Inaceitavel € a tributagdo de rendi-
mentos com base em indicadores objectivos de riqueza, em afastamento
dos canones da tributacao pessoal global, ainda por cima de mais do que
duvidosa eficacia: se aqueles que tém uma casa adquirida por mais de
50 mil contos passam a estar sujeitos a este regime, é bem provavel que
deixem de comprar-se casas por mais de 49 mil contos...

9. Quanto ao IRC, os principais aspectos positivos sao a acentuagao
da gradual redugdo das taxas (talvez, em certa medida, sob a pressdo da
comparagdo competitiva com a Irlanda, onde as taxas sdo baixissimas)
¢ a introdugdo de regras sobre os precos de transferéncia (matéria que
vinha a ser debatida ha longo tempo).

Constituem pontos controversos o regime simplificado, a tributacao
das mais-valias formadas nas sociedades /olding — onde, mesmo que
se admita que a alteracdo legislativa ndo trouxe grande agravamento, é
visivel a inoportunidade da medida em face da fraqueza das bolsas e do
quadro psicoldgico depressivo que ja existia.

10. A nivel do IRS, o «regime simplificado» constituiu uma novi-
dade. Com ele pretende dispensar-se a apresentacdo de documentos de
despesa por parte dos contribuintes, porque se pratica uma deducao fixa
de 35%, a titulo de custos. E uma presungéo de custos, dispensando prova
documental, para os pequenos contribuintes.

O grave ¢ estabelecer-se uma presuncao de rendimento minimo,
ao nivel de metade do valor anual do salario minimo mais elevado, pois
isto representa uma profunda distor¢do das concepgoes inerentes a filo-
sofia de base do imposto tinico. Particularmente grave, porque nao sendo
admitidas presuncdes iuris et de iure no nosso sistema fiscal, a verdade
¢ que a lei nada diz sobre como se pode ilidir essa presungdo de rendi-
mento minimo.

Estes coeficientes (referi o coeficiente de 35%, porque estou a pen-
sar nos trabalhadores por conta propria, mas ha outros coeficientes para
empresarios, ligados ao volume das vendas) virdo a ser substituidos,
segundo se diz, por “indicadores objectivos de base técnico-cientifica”
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para os diferentes sectores. Ndo sei se alguma vez esses indicadores apa-
recerdo. Aproximam-se de um dispositivo italiano, que foi introduzido
também com o propdsito de assegurar receita e de evitar as oportunida-
des de fraude, o famoso redditometro — igualmente baseado em indicado-
res “técnico-cientificos” — e que foi qualificado por eminentes finalistas
como uma «evolugdo perversa da fiscalidade italiana».

Outro ponto negativo ¢ o dos limites a consideragdo de custos,
designadamente com respeito aos trabalhadores por conta propria, em
que o legislador, de uma forma estranha, veio definir limites mesmo para
os contribuintes que dispdem de contabilidade organizada (os que estdo
dentro do sistema normal). Assim, esses contribuintes, que ja tém de
suportar as despesas de manutencao e de escrituragdao dos livros, e que
tém de fazer face ao encargo de um revisor de contas, ainda por cima
vém-se limitados arbitrariamente ao maximo de 25% (em relacdo ao seu
rendimento bruto), quanto a alguns tipos de custos ou de despesas que
estdo autorizados a apresentar. Trata-se de uma restricdo que, a partida,
nao existia, tendo depois sido introduzida ao nivel de 32%, e passando
agora a ainda mais apertados limites.

11. Outra particularidade que me parece aberrante é ter-se criado
uma tributacdo autdbnoma — repare-se: enxertar-se no IRS uma tributacao
autonoma! — que ndo tem nada a ver com o resto do sistema do imposto
sobre o rendimento. O imposto, que se pretende Unico, que j& sofre a
entorse das taxas liberatorias (mas, em certos casos, comportando a alter-
nativa da op¢do pelo englobamento, o que melhora um pouco as coisas),
abrange agora a “tributagdo autonoma” de despesas confidenciais, despe-
sas com viaturas, despesas de representacao, etc., a taxas fixadas, ¢ certo,
anivel baixo, que representam a tributacdo adicional de encargos que por
seu turno constituem despesas dedutiveis no apuramento do rendimento
colectavel do IRS!

Ainda se compreende que as despesas confidenciais sejam tributa-
das — deviam sé-lo num diploma diferente —, mas o que justifica a tribu-
tagcdo autonoma dos gastos com as viaturas e dos gastos com representa-
cdo? Faz algum sentido introduzir esta figura autébnoma de imposto, que
aberrantemente surge dentro do préprio IRS?
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12. Quanto aos sinais exteriores de riqueza, e as disparidades entre
os respectivos valores e o que consta da declaragao, melhor seria fiscali-
zar adequadamente os contribuintes com essas caracteristicas, em lugar
de proceder a sua arbitraria tributacdo através de solugdes de imposicao
de rendimentos nao reais.

Esta nova categoria faz lembrar um tristemente célebre documento
de 1975, uma espécie de “Manual do contribuinte”, muito toscamente
apresentado, a que se chamava olhinhos, porque todos os aspectos eram
prescrutados, onde tudo se devia declarar no &mbito do imposto comple-
mentar (repare-se que era meramente um imposto sobre o rendimento),
desde a casa aos automoéveis e as joias, e ndo omitindo, até, o dinheiro
que havia em casa...

Pretende-se que este sistema de rendimentos presumidos, entre nos
agora introduzido, representando uma entorse a filosofia de base do sis-
tema de IRS, se destina a combater a evasdo fiscal. Mas a simplifica¢do
introduzida nem sequer parece facilitar a vida dos pequenos contribuintes,
porque a tributagdo cega do rendimento minimo, sem possibilidade pra-
tica de ilisdo, penaliza os que ndo possuam efectivamente rendimentos.

A adopgdo de formulas simplificadas de tributagdo, formulas auto-
nomas, férmulas baseadas em indicadores mais ou menos grosseiros, que
traduzem uma regressdo para sistemas que se pensava definitivamente
ultrapassados (recorde-se a tributacdo de rendimentos normais), nao
constitui o melhor caminho.

Seria preferivel seguir outros trilhos: estou a lembrar-me de que o
relatorio recente da OCDE sobre Portugal, embora nao ataque frontal-
mente as formas tributarias do regime simplificado e dos indicadores
exteriores de riqueza, nota que ha uma alternativa “boa” a esses aspectos,
que ¢ encorajar os pequenos contribuintes a adoptarem solugdes organi-
zadas de contabilidade, e a entrarem devidamente no sistema correcto.

Por exemplo, no Japao consagra-se uma «declaragdo azul», em que
se proporcionam vantagens fiscais aos contribuintes que se estruturem
devidamente, a partir do ponto de desorganizagdo em que se encontravam.

Seria bem preferivel activar controlos cruzados, intensificar acgdes
de fiscalizacdo, aperfeicoar a informatizacdo do sistema, em lugar de,
bem mais toscamente, enveredar para formulas rudimentares de tribu-
tagdo. No limite, deparar-se-nos-ia uma espécie de tributagdo do tipo da
“poll tax” — a tributagao britanica que nao distinguia as situagdes prediais
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e afectava todos por igual, de tdo ma memoria que terd estado na origem
da perda do poder pela Sra. Thatcher.

13. Compreende-se a ansiedade do legislador fiscal de, por varias
vias, procurar alargar o caudal das receitas tributarias; mas para tal ndo
deveria passar-se por cima, ou fazer-se obstrucdo, a filosofia de base do
imposto sobre o rendimento.

Estamos, portanto, perante simples ajustamentos do nosso sistema
(uns talvez oportunos, outros — a maior parte — bem menos felizes), e ndo
em face de uma reforma fiscal em sentido proprio.

14. Vejamos se ainda ha margem para ser langada em Portugal uma
reforma fiscal auténtica. No caso dos impostos sobre o rendimento das
pessoas singulares e colectivas, ndo se vislumbra tdo cedo a hipdtese de
uma verdadeira reforma. Os tipos tributarios estdo consolidados, sendo
passiveis de ajustamentos, mas ndo de uma substituicao ou alteracdo de
fundo.

Nao € de esperar que se processem mudangas de morfologia, a ndo
ser que se conceba a passagem, por exemplo, para 0 imposto progressivo
sobre a despesa — ¢ uma formulagdo que teve origem em Stuart Mill, e
que foi assumida por Nicholas Kaldor, um economista britanico do séc.
XX —, em que se procura tributar, com taxas progressivas, a despesa
pessoal global.

Simplesmente, esse sistema, que comporta alguns aspectos alician-
tes (a Comiss@o de Reforma Fiscal de 1984-88, embora ndo aderisse a
ideia, reconheceu os seus pontos positivos) envolve enormes dificulda-
des de aplicagdo: 1.°) a complexidade da definicdo da poupanca a ser
deduzida; 2.°) a necessidade de se estabelecerem relagdes com o regime
dos paises que mantém o sistema classico de tributacdo do rendimento;
3.°) a circunstancia de nenhum pais da OCDE (apesar de este sistema
ja ter sido ensaiado em paises do Oriente) ter até agora introduzido esse
imposto. Assim, a unica figura alternativa de fundo, potencialmente
motivadora de uma reforma, ndo oferece viabilidade pratica, pelo menos
nos tempos mais proximos.

15. No dominio dos impostos sobre o patrimonio, a situagao ¢ dife-
rente. Aqui temos um certo nimero de figuras tributarias insatisfatorias,
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que se pretende ver substituidas por tipos fiscais novos — ou por um tipo
fiscal novo —, 0 que tem um sentido de reforma.

S6 que devera relativizar-se a importancia dessa reforma em fun-
¢a0 do peso relativo dos impostos em causa; € isto porque os impostos
sobre o patriménio estdo a nivel de 5% ou 4% das receitas fiscais totais,
dentro dos paises da OCDE, e, entre nos, ndo atingem sequer esse valor
(representam cerca de 3%, quando muito, do total das receitas tributa-
rias). Seria uma reforma tecnicamente interessante, mas, todavia, com
alcance limitado, porque ndo atinge as grandes figuras da fiscalidade: o
IRS, 0 IRC e 0 IVA.

16. Falta referir o aspecto internacional. Por vezes, diz-se que, na
remodelagdo do nosso sistema devemos atender ao que se passa a nivel
dafiscalidade internacional, e, em particular, a nivel da fiscalidade comu-
nitaria.

Quando a Comissao de Reforma Fiscal funcionou ao longo dos
anos 80 ja existia essa visdo de enquadramento numa perspectiva inter-
nacionalista dos impostos — naturalmente com menos intensidade do que
hoje.

Se houve avangos na fiscalidade comunitaria com respeito a criagdo
de um modelo de IVA da Unido Europeia, os progressos tém sido bem
reduzidos no ambito da fiscalidade directa sobre o rendimento (quer das
sociedades, quer das pessoas singulares).

Houve uma proposta de directiva da Comissdo para harmonizar os
impostos de sociedades, a nivel da Comunidade Europeia, que esteve
quinze anos na mesa do Conselho, sem que este orgdo procedesse a sua
apreciacdo, e que foi ingloriamente retirada em 1990. Ainda hoje ndo
existe harmonizagdo global dos impostos sobre as sociedades.

E agora ha a experié€ncia dos “pacotes fiscais”, que abrangem aspec-
tos ndo vinculativos, envolvendo compromissos politicos, como € o caso
do conhecido Cédigo de Conduta sobre a tributagdo das empresas.

Com as vestes dos instrumentos juridicos classicos depara-se-nos a
directiva em matéria de tributagdo dos rendimentos obtidos sob a forma
de juros por ndo residentes. Procurou fazer-se avangar uma proposta
neste dominio no Conselho Europeu de Santa Maria da Feira, em meados
de 2000. So6 alguns anos depois, porém, € que se entrou no estadio das
realizacdes concretas. A Directiva relativa a tributagdo da poupanga veio
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a ser aprovada em 2003, e ainda assim persistiram regimes excepcionais
para determinados Estados-membros.

Ja o Cddigo de Conduta sobre a tributacao das empresas dimana de
deliberagdes do Conselho, e ndo de legislagdo comunitéria — faz parte da
soft law da Comunidade Europeia —, e o seu efectivo acatamento envolve
problematicas questdes.

17. Talvez mais importante do que acompanhar estes esforcos a
nivel comunitario seja reflectir sobre a concorréncia internacional entre
sistemas fiscais, considerando a situacdo das diferentes economias e a
necessidade de se ir convergindo com as alteragdes fiscais que nos outros
paises se vao realizando. Um dos elementos positivos neste contexto ¢ a
descida planeada (e em parte ja efectivada) das taxas do IRC, para acom-
panhar a evolugdo internacional e manter a competitividade externa das
nossas empresas.

18. Concluindo:

Nao queria ser demasiadamente pessimista, e compreendo as difi-
culdades com que se debatem os nossos governantes, preocupados em
encontrar formas eficazes de combater a fraude ¢ a evasao fiscal.

A discussao centra-se, fundamentalmente, em saber quais sdo os
meios mais adequados: criar regimes rudimentares ou simplificados,
regimes auténomos, etc.; ou pelo contrario, manter a harmonia central
do sistema de tributacdo, assegurando a preeminéncia da férmula da con-
tabilidade organizada, procurando incentivar os contribuintes a aderir a
organizacdo das suas contas para efeitos fiscais, melhorando a eficacia
da Administracdo, informatizando o sistema, incluindo a realizagcdo de
controlos cruzados automaticos, etc. Tal € a alternativa que se defronta
no quadro actual da revisdo do regime fiscal portugués.
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II

O REGIME SIMPLIFICADO E A “LEI DE GRESHAM

1. Desde o inicio, o sistema de tributagdo do rendimento saido da
reforma de 1989 visou estabelecer a forma evoluida de imposto global,
assente na realidade e na efectividade do apuramento da situagdo do con-
tribuinte.

Quando, a partir de 2001, passou a haver, além do regime de apu-
ramento dos rendimentos efectivos, uma alternativa que remetia para
formulas simplificadas e rudimentares, inclusivamente tornando dispen-
savel a apresentacdo de justificativos de custos por parte do contribuinte,
tornou-se claro que esta alternativa representava uma mera tolerancia,
por razdes pragmaticas, em relagdo ao regime geral, por virtude da inap-
tiddo dos contribuintes a que se destinava de organizarem a sua conta-
bilidade — via que, naturalmente, iria sendo abandonada a medida que
os contribuintes adquirissem a capacidade de se sujeitarem a formula
evoluida.

Nesta linha, ndo podem deixar de considerar-se como positivas
todas as evolugdes que traduzam a adequagdo dos contribuintes aquela
formula.

2. A regra, entretanto estabelecida, de que se torna necessario exer-
cer uma opg¢do anual para se manter a sujeicdo ao regime de contabili-
dade organizada é, neste contexto, inaceitavel. Se o contribuinte adopta
aquele regime, demonstrando estar apto a submeter-se a uma fiscalidade
evoluida, o natural ¢ que nele permaneca: a opgao, a fazer-se, deveria ser
pelo regime simplificado e ndo pelo regime regra, que nao pode deixar
de ser o de contabilidade organizada.

Em principio, ndo ha razdo para que um contribuinte que tenha
estado sujeito ao regime geral passe para o regime simplificado. Nem
se compreende por que ¢ que os contribuintes que ja estdo sujeitos ao
regime de contabilidade organizada terdo de fazer uma “declaracdo de
alteragées”, quando nenhuma alteragdo ocorre, ¢ se trata s6 de manter a
situacdo em que se encontram. Mas, por absurdo que seja, este disposi-
tivo continua a aplicar-se.
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Mesmo supondo a necessidade de “formular uma opg¢do”, havera
que evitar-se que a fixacao das respectivas datas-limite se converta numa
“ratoeira” para o contribuinte que, regularmente sujeito ao regime de
contabilidade organizada, incorra, por motivo justificado, em algum
atraso na entrega da “declaragdo de alteragdes”.

3. Quase duas décadas passadas sobre a Reforma Fiscal, ¢ surpre-
endente que a Administracdo fiscal pareca conformar-se com a preemi-
néncia do recentemente introduzido regime simplificado do IRS, o qual
constitui um manifesto retrocesso (alegando-se para tal discutiveis exi-
géncias praticas) em relagdo aos principios de fiscalidade evoluida que
nortearam a Reforma.

Na verdade, o tratamento que vem sendo dado aos dois regimes
¢ de molde a implicar que o regime dominante passou a ser o simplifi-
cado, relegando-se o de contabilidade organizada para plano secunda-
rio, e parecendo até que a Administracao fiscal se congratula em fazer
retroceder o contribuinte que ndo tenha tido a cautela de confirmar a sua
opgdo pela organizagdo contabilistica, em arbitrariamente fixada data-
limite (data que, ndo imposta claramente por lei, que decorre de simples
circular administrativa), para a formula rudimentar de simplificacao.

Por outro lado, ¢ de lamentar que o receio de abrir precedentes
— precedentes que, alias, ndo vinculam os particulares no sistema portu-
gués — passe a frente das exigéncias de equidade e de razoabilidade das
solugdes, postergando o reconhecimento dos principios de que a reforma
fiscal foi portadora. E de recear que a “viragem historica” da fiscalidade
portuguesa, com que se saudou a Reforma de 1988/89, venha a conver-
ter-se numa nostalgica recordacao...

4. A posicao assumida (inadequadamente) pela Administragao fis-
cal no sentido de acalentar o regime simplificado faz lembrar o funciona-
mento da “Lei de Gresham”.

Na verdade, coexistem o regime simplificado — sem duvida a “ma
moeda“ — e o regime de contabilidade organizada — a “boa moeda”. S6
que, neste caso, diferentemente do que acontecia no tempo do bimeta-
lismo, a “moeda expulsa” ndo encontra destinos alternativos quando
afastada da circulacgdo...
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A reforma fiscal de 1988/89 foi apresentada pelos seus promotores
como reflectindo o “state-of-the-art”. E pena que, com as entorses que
vai sofrendo por via de discutiveis interpretacdes da Administragao fis-
cal, e dos seus servicos, e também por efeito de alteragdes legislativas,
como a que introduziu o proprio regime simplificado, vao sendo minadas
as bases daquela reforma, ao ponto de se recear que, a prazo, a moderni-
zac¢do do sistema que ela representou se torne irreconhecivel.

5. Um sinal de esperanca ¢ dado pela alteragdo do artigo 28.°
do Codigo do IRS, contida na Proposta de Orcamento do Estado para
2007.

Passa a haver (n.°5 do art. 28.°) um periodo minimo de permanéncia
de trés anos também no regime de contabilidade organizada, e a comu-
nicagdo da op¢ao pela mudanga torna-se uma verdadeira declaracdo de
alteracoes.

Trata-se de um passo significativo — embora timido — na direccao
correcta, que € a de se por termo a injustificavel preeminéncia que vem
sendo conferida ao regime simplificado ¢ & concomitante depreciagdo do
de contabilidade organizada.

O novo sistema de formulacao de opgdes, a admitir que a proposta
se converta em lei, destina-se a funcionar para o futuro; mas reflecte, sem
davida, um espirito de reposi¢do da logica do sistema.

6. Esta alteracdo vem, alids, ao encontro da interpretagcdo, que ja
hoje esta sendo feita, do texto vigente do artigo 28.°, no sentido de se
considerar que a data-limite, ai fixada, de 31 de Margo, respeita ao ano
em que se inicia o regime de contabilidade organizada, ndo implicando a
exigéncia de, em cada ano subsequente, se confirmar, por declaragdo de
(inexistentes) “alteragdes”, a persisténcia nesse regime.

A fixagdo de datas-limite para a opgdo devera ser interpretada com
discernimento, para que o contribuinte que segue no sistema de contabi-
lidade organizada nao seja impelido, s6 por entregar com algum atraso a
formulagdo da sua opgao, a regredir, perversamente, para o regime sim-
plificado.

Para mais, quando esse contribuinte tenha observado o regime de
contabilidade organizada durante os anos anteriores, sem interrupgao,
tornando-se 6bvio que nada se terd passado além de um ligeiro atraso
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na confirmagdo feita — atraso, alias, sem consequéncias nefastas, pois a
declaracdo de opgoes destina-se a produzir efeitos a cerca de um ano de
distancia.

7. Num caso que estamos analisando, e que se nos afigura para-
digmatico, tendo mediado praticamente um ano entre a confirmagdo
e a entrega da declaragdo, sem que ao contribuinte haja, por parte da
Administracdo, sido contestada a opgao por ele formulada pela conta-
bilidade organizada, saiu logicamente refor¢ada a convic¢do do mesmo
contribuinte de que havia sido aceite a apresentacdo nos moldes desse
sistema.

Ora, o que ¢ aberrante € que, tendo aquele contribuinte logicamente
enviado, por via informatica, conjuntamente com os restantes elementos
da sua declaragdo fiscal, o anexo C (contabilidade organizada), lhe tenha
sido exigido pelos servigos do imposto sobre o rendimento que retirasse
essa declaracdo e, em seu lugar, entregasse a que corresponde ao sistema
simplificado (anexo B)!

Tudo parece passar-se como se a Administragao fiscal se deleite em
fazer decair o contribuinte do campo dos praticantes da contabilidade
organizada para o do sistema tosco.

O despacho da Administracdo fiscal que indeferiu a reclamagao do
contribuinte no caso em analise parece entreabrir uma porta, ao declarar-
se compreensivo das “razdes justificaveis alegadas pelo contribuinte”,
mas isto pouco adiantou, pois logo se fechou a mesma porta, ao concluir-
se secamente “que a situacdo corrente ndo € passivel de um enquadra-
mento distinto”. Dai a reclamagdo deduzida pelo contribuinte.

Aquele despacho ignora completamente a valoragao relativa do
regime de contabilidade organizada em face do simplificado, e ndo atenta
em que a apresentacdo pelo contribuinte da sua declaracdo de IRS do
ano em questao com base na contabilidade organizada — na sequéncia de
sucessivas declaracdes apresentadas nestes moldes nos anos precedentes
— ¢, s0 por si, reveladora da sua capacidade para a pratica do regime
evoluido.

8. E, sobretudo, ¢ impensavel — e lamentavel — que se pretenda for-
car o contribuinte, no caso concreto, a trocar a declaragdo correcta pela
correspondente a formula rudimentar.
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Até parece que a Administragdo tributaria, ao invés da tendéncia que
se observa na generalidade dos paises fiscalmente evoluidos ou mesmo
medianamente evoluidos, se compraz em estender a0 maior nimero pos-
sivel de contribuintes o regime simplificado e a inerente forma grosseira
da tributagéo.

9. A preeminéncia do regime de contabilidade organizada ¢, alias,
0 unico sentido compaginavel com o espirito do sistema fiscal instituido
pela Reforma de 1988/89, que se pauta em relagdo ao IRS pela tributagao
dos rendimentos realmente auferidos, com base em declaragdo do contri-
buinte — ndo sendo de admitir que a entorse que representou a criagao, no
final de 2000, do regime simplificado, forma tosca de tributagdo, possa
subverter todo o progresso representado pela consagracdo daqueles prin-
cipios.

Todo o esfor¢o a fazer devera ser no sentido de se encorajar os
contribuintes a passar do regime simplificado para o organizado, e de se
evitar a criacdo de alcapdes, que levem os contribuintes em regime de
contabilidade organizada a retroceder para o sistema simplificado, alheio
arealidade dos factos tributarios.

10. Talvez seja de admitir, embora ndo se concorde — ja que, na
interpretagdo correcta da lei, como foi dito, a opc¢do pela contabilidade
organizada, para quem ja a pratique, ndo tem de ser repetida em cada
ano —, que a falta de comunicagdo atempada daquela opgao implique, em
termos razoaveis, a fixagdo de uma coima, mas o que ja ndo pode aceitar-
se € que o simples facto de haver um pequeno atraso na reformulagio da
opcdo possa levar a condenagao do contribuinte a regredir para o regime
simplificado.

Alias, no caso em exame, a falta da apresentagdo da “declaracdo
de alteragdes” até 31 de Marco de 2005 deveu-se a uma circunstancia
justificada — a comprovada negligéncia do técnico de contas, a qual era
do conhecimento da Administragdo fiscal por o0 mesmo técnico ter sido
responsavel pela demora na apresentacao, por via informatica, da decla-
racdo de IRS de ano anterior, sem embargo de lhe terem sido fornecidos
para tal todos os dados inerentes a actividade do contribuinte.
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11. Parece que a hesitagdo, aparentemente inexplicavel, de se aten-
der a pretensdo do contribuinte (de se considerar valida a opgdo pelo
regime organizado) estard ligada — como ja foi referido — ao receio de
abertura de um precedente. Mas, além de nao ser admissivel que o pro-
posito de evitar precedentes se superiorize ao imperativo da correcgdo e
justeza das solugdes, julga-se que aquele risco ndo existe. Na verdade, no
caso que ficou analisado, a declaragcdo de IRS, baseada na contabilidade
organizada, foi efectiva e atempadamente enviada — ¢ a Administragio
fiscal dispds de praticamente um ano para contestar a opc¢ao pela con-
tabilidade organizada formulada na declaragdo de “alteragdes”, e ndo o
fez. Seria contrario ao mais elementar bom senso que pretendesse agora
impor a substituicdo da boa pela ma declaracdo.

Para mais, atenta a alteracdo atras referida do art. 28.° do Cddigo do
IRS, aquele risco de abertura de precedente devera estar afastado.

Notas:

(1) Em Italia, um Decreto de 1983 consagrou um mecanismo de aplicacdo de méto-
dos indirectos. O decreto, correntemente denominado “redditometro”, baseia-se em indi-
ces relativos a utilizagao de veiculos de elevada cilindrada, rulotes, cavalos de corrida,
residéncias principais e secundarias. Recaia sobre o contribuinte o 6nus de provar que o
rendimento resultante do redditometro ndo era o correcto. Gaspare Falsitta, “Manuale de
Diritto Tributario”, Cedam, Padua, 1995,p.222-232.

Para Raffaello Lupi, “Diritto Tributario”, Giuffre Editore, Mildo, 3*. ed., 1995,
p-227 a 232, a determinagao sintética, utilizando os coeficientes e o redditometro, consti-
tuiu um corpo estranho na actual fiscalidade italiana.

(2) O Relatorio sublinha que uma perspectiva alternativa para o regime simpli-
ficado poderia ser a promogdo da determinagdo correcta do rendimento dos profissio-
nais independentes, incluindo a outorga de créditos fiscais para esse efeito. A ideia seria
encorajar os profissionais independentes a manter livros adequados de contabilidade.
O principal objectivo da “declaracdo azul” € precisamente encorajar os profissionais
livres e empresarios de média dimensdo a manterem o conjunto minimo de registos con-
tabilisticos, sendo o sistema promovido através da outorga de vantagens tributarias signi-
ficativas para aqueles que optem pela referida declaragdo. Cf. OECD. Economic Surveys,
2000-2001: Portugal, Paris, 2001, p.104, 105 e 147.

(3) O “poll tax” é um imposto de caracter rudimentar, que tera sido aplicado ini-
cialmente pelos governos coloniais britanicos em Africa, como forma de obter algum
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rendimento dos africanos que viviam no sector da economia ndo monetaria. Assume o
aspecto de uma soma fixa, que é cobrada de cada cidaddo, independentemente do seu
rendimento. E um regime por natureza regressivo e obviamente indesejavel por razdes de
equidade. Curiosamente, a Community Charge de 1989-93, instituida na Gra-Bretanha
— a qual suscitou as maiores criticas ao Governo Conservador que a introduzira, ndo era
uma verdadeira poll tax, pois, apesar de tudo, comportava isengdes para alguns cidadaos
e taxas mais baixas para os que possuiam rendimentos inferiores. “A Dictionary of Eco-
nomics”, Oxford, 2%.ed., 2003, termo “Poll tax”.

(4) A avaliagdo indirecta tem caracter excepcional, s6 pode ser admitida nos casos
¢ em condigdes expressamente previstas na lei, ou seja, nos casos enumerados no artigo
87.° da Lei Geral Tributaria. José Casalta Nabais, Direito Fiscal, 3*. ed, Almedina, Coim-
bra, 2005, p.319.

Acregra é a declarago pelo contribuinte. S6 quando este ndo a apresenta, ou quando
os profissionais independentes nao disponham da competente contabilidade, podera pas-
sar-se 'a avaliacdo administrativa. José Joaquim Teixeira Ribeiro, Li¢des de Finangas
Publicas, 5% ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1995, p.363.

(5) Ora, a finalidade ultima dos regimes alternativos, excepcionais, é incentivar
a praticas contabilisticas eficazes e a generaliza¢do do sistema-regra, como notam José
Gomes Santos e Susana Rodrigues, “Regimes simplificados de tributagdo do rendimento.
Rendimentos profissionais ¢ empresariais”, Ciéncia e Técnica Fiscal, Janeiro/Junho de
2006, p.133. Para estes autores, os sistemas tributarios utilizando métodos indirectos ou
simplificados — especialmente atractivos em paises onde a fiscalidade ¢ menos eficiente
— sdo regimes alternativos ao sistema-regra, baseado na contabilidade e nos elementos
declarados. (op. cit., p.132).

(6) E, no entanto, o relatdrio preambular do Cddigo do IRS ¢é bem claro na afir-
magao de que a determinacdo do rendimento tera por base a declaragdo do contribuinte
— afirmagédo que reflecte um principio fundamental da reforma .

Note-se que numa publicagdo da Administragdo Fiscal (“Curso Basico de Ciéncia
e Técnica Fiscal” — IRS — Nog¢des Fundamentais, edigdo da Direc¢do Geral das Contri-
buic¢des e Impostos, Lisboa, 1990), se afirma que a “Declaracdo de Rendimentos™ apre-
sentada pelo contribuinte goza da presungdo de verdade, pelo que a Administragao fiscal
ndo podera p6-la em causa sem que possua elementos fundados, que permitam demons-
trar que a declarag@o reflecte omissdes ou inexactiddes (p.232).

(7) A questdo que se coloca em torno da interpretagdo do artigo 28.° do Codigo do
IRS (na redac¢do anterior a resultante da Lei Orgamental para 2007), que € naturalmente
uma questao de natureza juridico-fiscal, e ndo de natureza econdmica, foi objecto de dois
pareceres do Centro de Estudos Fiscais (o primeiro, elaborado pela Jurista Dra. Marga-
rida Mesquita Palha, pronunciou-se em sentido favoravel a pretensdo do requerente; o
outro, elaborado por um Economista, o Dr. Jodo Pedro Santos, veio em sentido contrario
aquela pretensdo). Curiosamente, s6 o ultimo foi enviado com vista a habilitar o orgéo
decisor a tomar posi¢do...Pelo que se v€, os canais da Administragdo fiscal ndo funcio-
nam por forma isenta — o que ¢ grave, pois a omissdo ¢ de molde fazer inverter o sentido
daquela posigao.
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Sobre o mesmo assunto viria a recair mais tarde um parecer do Professor Xavier
de Basto, o qual, como a jurista atras mencionada, se pronunciou no sentido de que a data
de 31 de Marco, definida na Lei, funciona apenas em relagdo ao ano da opgéo inicial pelo
regime de contabilidade organizada, ndo podendo exigir-se, em Circular, a formulagao
anual da opgao.

(8). Neste sentido se pronuncia José¢ Guilherme Xavier de Basto, numa passagem
de um livro em preparagdo, a que tivemos acesso, quando declara ndo ver “como pode
a administragao fiscal exigir a renovacdo da declara¢do anual de opgdo, ou seja, como
pode recusar o regime de contabilidade organizada a um sujeito passivo que, tendo vali-
damente optado por esse regime, ndo tenha renovado a opgao no periodo fiscal seguinte.
A circular administrativa é, obviamente, insuficiente para impor essa obrigagao e legiti-
mar essa consequéncia”.
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RESUMO

Neste estudo, procura-se desfazer alguns mal-entendidos que tém vindo a dificultar
a correcta aplicagdo das normas do Codigo do IVA, em matéria de direito a dedugdo do
imposto, sobretudo quando estd em causa o IVA contido em bens e servigos adquiridos
indistintamente para a realizagdo de operagdes sujeitas a imposto e operagdes ndo sujeitas
ou dele isentas.

Passando em revista os principios basicos da disciplina do direito a dedugéo cons-
tante da directiva europeia e do Coédigo do IVA portugués, os autores mostram como as
normas portuguesas, apesar de algumas imperfei¢cdes, podem ser aplicadas em confor-
midade com o direito comunitario, tal como ¢ interpretado pelo Tribunal de Justiga das
Comunidades Europeias. Em particular, analisam o modo de apuramento do imposto
dedutivel suportado em bens de uso indistinto ou “promiscuo”, pelos métodos da “percen-
tagem de dedug@o” ou “prorata”, da “afectagdo real” e da “sectorizagdo de actividades”.

Analisam, por ultimo, as recentes alteragdes do artigo 23.° do Codigo do IVA,
que concluem representarem um passo importante para a clarificagdo das regras legais
aplicaveis na matéria, contribuindo para dar maior seguranga aos sujeitos passivos no
apuramento do imposto devido.

Palavras-chaves:
IVA — direito a dedugédo
IVA — regra da percentagem de dedug@o ou do prorata
IVA — regra da “afectacdo real”

ABSTRACT

In this paper, the authors try to explain and solve some common misunderstan-
dings about the interpretation of the Portuguese VAT Code, concerning the right to deduct
the input tax.

They revisit in particular the rules that govern the apportionment of input tax
incurred in goods or services used partly for transactions in respect of which VAT is
deductible and partly for transactions in respect of which it is not. After reviewing the
basic principles of the right of deduction established in the European common system of
VAT and in the Portuguese Code, the authors show how the Portuguese rules, notwiths-
tanding some shortcomings, can be interpreted according to the European tax law. They
analyse the methods of apportionment of the input tax admitted by the European common
system of VAT, in particular the so-called “prorata rule”, the “sectorial accounting” and
the apportionment on the basis of the use of the goods and services.
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They conclude the paper with an analysis of the recent amendment of the Portu-
guese VAT code, introduced in 2008, which represents a step forward in clarifying the
rules about the above mentioned methods of apportionment of the input tax.

Key words
VAT — Right of deduction of input tax
VAT — Apportionment of the input tax
VAT — Prorata rule
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1. Introducio

O direito a deduzir o imposto suportado nos bens e servigos instru-
mentais a produgdo constitui, como ¢ bem conhecido, a pega fundamen-
tal do sistema do imposto sobre o valor acrescentado. E através do direito
a deducdo que se assegura a ndo cumulatividade do imposto e se garante
a principal propriedade e qualidade do tributo, que € a da neutralidade
do ponto de vista dos seus efeitos economicos. E o direito a deduzir que
separa afinal o IVA dos impostos cumulativos, que em muitas situagdes
historicas foram os seus antecessores'.

A modulagdo desse direito, no caso em que os bens e servigos
adquiridos o sdo tanto para operagdes efectivamente tributadas, como
para operagdes que o nao sdo (distinguindo-se aqui as actividades ndo
sujeitas a imposto, ou seja nao abrangidas pelas respectivas normas de
incidéncia, e as que, estando a ele sujeitas, nao sdo tributadas porque
beneficiarias de uma norma de isengao simples) oferece, todavia, dificul-
dades regulamentares assinalaveis, que terdo de ser muito ponderadas se
se quer evitar que a disciplina do direito a deducdo venha a redundar em
distor¢des graves de tributacdo, a dano dos sujeitos passivos, ou a dano
da Fazenda Nacional, em caso de sujeitos passivos mistos, ou seja, que
praticam simultaneamente operagdes que conferem direito a dedugdo e
operagdes que ndo conferem esse direito.

Neste estudo, iremos procurar analisar detidamente essas regras
sobre direito a dedugdo, tanto as que constam da chamada 6* directiva
IVA? — o texto normativo de base do sistema comum europeu de imposto
sobre o valor acrescentado — como as que, no Cdodigo do IVA portugués

' Para maiores desenvolvimentos, ver José Guilherme Xavier de Basto, 4 tributa-
¢do do consumo e a sua coordenagdo internacional. Ligées sobre harmonizagdo fiscal
na Comunidade Economica Europeia, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 164,
Lisboa, 1991, p. 39-51.

2 Continuamos a designa-la assim, como 6* directiva, e a referir as suas normas
com a numeragdo que lhes corresponde nessa versdo. Como se sabe, em 2006, procedeu-
-se a uma consolidagdo e codificagdo das normas do sistema comum, que agora se contém
na Directiva 2006/112/CE, de 28 de Novembro. A maior familiaridade com os nimeros
dos artigos da 6° directiva, que nos habituamos a frequentar durante tantos anos, leva-nos
a ndo usar a nova numeragdo constante desta directiva de codificag@o.
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(CIVA), transpdem para o direito fiscal nacional as solugdes do referido
sistema comum, as quais foram objecto recentemente, na Lei do Orca-
mento para 2008 (Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Janeiro), de significativa
alteracao.

Comegaremos assim por analisar as regras da directiva europeia,
para depois, a luz dessa analise, proceder a leitura critica das normas do
CIVA, antes da recente alteragdo, para, finalmente, dar noticia das novas
formula¢des normativas e verificar o bom fundamento desta Gltima inter-
vengdo do legislador nacional.

2. Os principios basicos sobre direito a dedug¢io na 6 directiva

As regras sobre o direito a dedugdo no sistema comum europeu
constam dos artigos 17.° a 20.° da 6 directiva. S8o obviamente estas
normas que t€m de ser tomadas em conta na interpretacdo das regras
nacionais sobre a matéria, nos Estados membros da Unido Europeia.

As regras nacionais, com efeito, pela prevaléncia neste dominio
do direito comunitario derivado, tém de ser interpretadas e aplicadas de
modo conforme ao direito comunitario, obedecendo, sempre que for caso
disso, ao sentido que a esse direito tem vindo a ser dado pela jurisprudén-
cia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias.

Vejamos entdo como a 6 directiva regula o principio geral do direito
a deducdo. Como atras dissemos, atendendo ao escopo deste trabalho,
interessa-nos especialmente analisar essa regulamentag@o nas situagdes
em que coexistem operagdes conferindo direito a dedugio (efectivamente
tributadas ou isentas com direito a deducao) e operacdes que nao confe-
rem esse direito (ndo sujeitas ou isentas sem direito a dedugao).

Ora, resulta do artigo 17.°, nimeros 2 ¢ 3 da directiva, que o
sujeito passivo apenas “estd autorizado a deduzir” o imposto supor-
tado na medida em que os bens e servigos sejam utilizados para efeitos
das proprias operagdes tributadas, ou isentas que concedam tal direito.
O conjunto destas operagdes constitui o “output” tributavel ou, o mesmo
¢ dizer, sujeito ao imposto. Por seu turno, o imposto suportado em inputs
destinados a realizag@o de operacdes ndo sujeitas ndo sera, pois, em qual-
quer circunstancia, susceptivel de vir a ser deduzido, excepgao feita as
operagdes localizadas no estrangeiro (ndo sujeitas portanto, em territorio
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nacional) mas que seriam tributaveis (concedendo direito a deducdo) se
realizadas no territorio nacional (artigo 17.°, n.° 3, a), da directiva).

Este entendimento aparece explicitado pelo TICE no Acérdao Rom-
pelman (Acordao de 21 de Setembro de 1999, Comissdo contra Francga),
quando refere que o regime de dedugdes instituido pela 6 directiva [VA
visa “libertar inteiramente o empresario do 6nus do IVA, devido ou pago
no ambito de todas as suas actividades econdmicas. O sistema comum
do imposto sobre o valor acrescentado garante, por conseguinte, a per-
feita neutralidade quanto a carga fiscal de todas as actividades economi-
cas, quaisquer que sejam os fins ou os resultados dessas actividades, na
condi¢do de as referidas actividades estarem, elas proprias, sujeitas ao
IVA” (n.° 19). Este objectivo fundamental do direito a dedugdo havia ja
sido posto em relevo nas Conclusdoes do Advogado-Geral Van Gerven,
no caso Sofitam, Proc. C-333/913, ao referir que “as normas de dedugio
constantes dos artigos 17.° a 20.°, inclusive, da 6 directiva IVA, devem
ser lidas a luz deste objectivo”. No mesmo sentido o n.° 13 do Acérdao
Polysar (de 20 de Junho de 1991, Proc. C-60/90)*, estabelecia que uma
actividade que néo seja sujeita ao IVA fica, em consequéncia, “totalmente
excluida do ambito de aplicagdo da 6° directiva”.

O procedimento a seguir em matéria de direito a dedugdo implica
sempre, para efeitos da determinagdo do ambito do imposto suportado

3 Acérdio de 22 de Junho de 1993, Recurso C-333/91, em Colectdnea de Jurispru-
déncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, 1993, 1, p. 3513-3545.

4 Acordiao de 20 de Junho de 1991, Recurso C-60/90, publicado em Ciéncia e Téc-
nica Fiscal, n.° 382, Abril/Junho de 1996, p. 179-212. Sobre esta jurisprudéncia comu-
nitaria, ver Maria Teresa Lemos, “IVA: direito a dedugdo dos holdings. A jurisprudéncia
comunitaria”, Fisco, n.° 61, Janeiro de 1994, p. 47-54; J. L. Saldanha Sanches, “O direito
ao reembolso do IVA: o caso da detengdo de participagdes sociais”, Estudos em homena-
gem ao Professor Jodo Lumbrales, Coimbra Editora, 2000, p. 395-409; José Xavier de
Basto/Maria Odete Oliveira, “O direito a deducdo das sociedades holding”, Fiscalidade,
n.° 6, Abril de 2001, p. 5-31; Clotilde Celorico Palma, “Regime Fiscal das Socieda-
des Gestoras de Participagdes Sociais licenciadas no centro internacional da Madeira
— Aspectos Fundamentais”, Fisco n.° 113/114, Abril de 2004, p.63-86. Sinteses de varias
dessas e de outras decisdes do TJCE sobre a matéria podem ainda ver-se em Patricia Noi-
ret Cunha, Imposto sobre o Valor Acrescentado. Anotagoes ao Codigo do Imposto sobre
o Valor Acrescentado e ao Regime do IVA nas Transacg¢oes Intracomunitarias, Instituto
Superior de Gestdo, Lisboa, 2004.
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que qualificara para inclusdo na disciplina do artigo 17.° da directiva,
que, imediatamente apds a inicial aquisi¢do dos bens ou servigos, deva
ser feita adequada destringa entre aqueles que indiscutivelmente se des-
tinam a operagdes sujeitas e os destinados a operagdes ndo sujeitas. No
que respeita aos primeiros, havera dedugdo integral do imposto, se a
sujeicdo se seguir efectiva tributacdo ou isengdo com direito a dedugao,
enquanto os segundos ndo qualificam para qualquer dedugao e o imposto
neles suportado nao sera, portanto, deduzido.

Chame-se, porém, ja a atencao, posto que ao tema tenhamos de vol-
tar mais adiante, para que a problematica da modulacao do direito a dedu-
¢do ndo é bem a mesma quando os inputs sao utilizados em operagdes
ndo tributdveis ou em operacdes tributaveis, mas isentas. Na verdade,
quando exista [VA suportado em bens e servigos utilizados em parte para
operagdes sujeitas (tributaveis) e em parte para operagdes nao sujeitas ao
imposto, ele tera de ser repartido entre as duas categorias de utilizagdes,
antes de qualquer outra discuss@o ou apreciagao.

A dificuldade esta, porém, em que a 6* directiva IVA ndo define
métodos para dividir o imposto suportado entre operagdes sujeitas e
operagdes nao sujeitas. SO estabelece métodos de reparticdo do imposto
suportado entre operagdes sujeitas que conferem direito a deducao e ope-
ragdes sujeitas (mas isentas) que ndo conferem tal direito.

A distingdo entre aqueles dois pares de tipos de operagdes tornou-se
mais visivel apos os acordaos Polysar e Satam, conduzindo até algumas
legislagdes a distinguir a este propdsito entre sujeitos passivos parciais e
devedores parciais do imposto. Os primeiros sdo os que realizam opera-
¢Oes em que apenas uma parte € sujeita ao imposto, estando a outra parte
fora do seu campo de aplica¢io. E o caso, por exemplo, de uma socie-
dade holding mista, isto é, que além de receber dividendos das suas parti-
cipadas, também lhes presta servigos. Nestas circunstancias, a percepgao
de dividendos a cair fora do &mbito de aplicagdo do imposto, por exorbi-
tar do conceito de actividade econdmica, escapando consequentemente a
consideragdo de prestagdo de servigos, mesmo com a definigdo residual
que esta apresenta. Esta foi a principal conclusdo daqueles Arestos do
TJCE. Os devedores parciais, por seu turno, serdo os sujeitos passivos
que, embora realizando na totalidade operagdes sujeitas ao imposto, tém
uma parte dessas operagdes no regime de isengdo simples, sendo que
relativamente a estas, o sujeito passivo ndo ¢ devedor ao Estado de qual-
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quer imposto (nem repercute ao cliente, nem deduz o que lhe foi reper-
cutido pelo fornecedor).

Como quer que seja, e independentemente de ser feita expressa-
mente ou nao tal distin¢do, a verdade € que as duas situagdes sdo diferen-
temente tratadas na disciplina do imposto, ja que apenas estdo previstos
métodos de apuramento do IVA dedutivel para os embora sujeitos passi-
vos integrais — na terminologia acima referida — no sentido, portanto, de
terem toda a sua actividade sujeita ao imposto, ndo obstante uma parte
ser isenta sem direito a deduc¢do. Sdo os métodos adiante referidos da
“percentagem de dedu¢do” (prorata) e da “afectacdo real”.

Ja o apuramento do IVA dedutivel quanto aos bens e servicos uti-
lizados indistintamente em operagdes sujeitas e ndo sujeitas ao imposto
nao ¢ objecto na directiva de qualquer referéncia, como atras se referiu.

Isso explica que, por exemplo, a legislacdo italiana estabelega a
obrigatoriedade de uso de um “critério suficientemente objectivo para
a determinagdo da parte respeitante a actividade sujeita”, ndo deixando
pois margem para qualquer “forfetarizacdo” da parte “promiscua”, isto
¢, dos inputs aplicados em operagdes sujeitas e ndo sujeitas. A legisla-
cdo francesa, por seu turno, estabelece que “pour les dépenses mixtes,
une clé de répartition fisique est determinée par exemple en fonction du
temps d’ utilization des matériels communs, des salaires, des surfaces,
etc.. Apenas em certas situacdes a empresa podera “retenir une clé de
répartition économique fixée en fonction des recettes taxables par rap-
port aux recettes totales”.

A aplicagdo correcta do artigo 17.° da directiva — e, reflexamente,
como veremos, da norma correspondente da lei nacional — assenta assim
na atribui¢do dos custos suportados a montante as operacdes efectuadas
a jusante. Uma relacdo entre os custos suportados a montante € 0s pregos
dos bens e servigos ¢é exigida pelo artigo 2.° da Primeira Directiva [IVA’,
e em especial do segundo paragrafo que dispoe:

“ Em cada transacgdo, o imposto sobre o valor acrescentado, cal-
culado sobre o pre¢o do bem ou do servigo a taxa que for aplicavel a
esse bem ou servico, sera exigivel com dedugdo prévia do montante do

5 Directiva 67/227/CEE do Conselho, de 11 de Abril de 1967.
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imposto sobre o valor acrescentado que onerou directamente o custo dos
diversos elementos constitutivos do pre¢o”.

Esta regra da Primeira Directiva IVA ¢ expressamente invocada pela
jurisprudéncia do TICE como principio orientador do direito a deducdo.

Como avaliar a existéncia ou ndo dessa relagdo preco-custo, que
constitui pois o fundamento da dedu¢ao? Como proceder a atribuigdo
dos custos suportados a montante as operacdes efectuadas a jusante?

Da jurisprudéncia sobre a matéria retira-se que esta atribuigcdo
implica que se verifique e prove:

— uma relagdo directa e imediata dos bens e servigos adquiridos com

o conjunto da actividade econdmica desenvolvida pelo sujeito
passivo, excluindo-se qualquer deducdo quando tal relagdo ndo
exista (imposto suportado para actividades ndo sujeitas °), con-
clusdo resultante, desde logo, do teor do corpo do n.° 2 do artigo
17.° da directiva;

—uma relagdo directa e imediata entre bem ou servigo adquirido e
operagdo tributdvel realizada. So6 ela permite concluir pela exis-
téncia do direito a dedugdo, a0 mesmo tempo que € indispensavel
para determinar o seu montante.

Pela exigéncia destas relagdes entre o prego € o custo se tem pro-
nunciado o Tribunal Europeu de Justica em véarios acordaos, € em espe-
cial no Caso Midland "e no Caso BLP-Group®, ou no mais recente Caso
Kretztechnik °.

Sendo assim, suscita-se a questdo de saber qual a natureza dessa
relacdo directa e imediata em geral, e em especial, sempre que as ope-
racdes realizadas pelo sujeito passivo a jusante sejam diferenciadas em
termos de direito a dedugao (umas concedendo esse direito e outras nao).

¢ Excepgdo feita as ndo localizadas em territorio nacional (ndo sujeitas) mas que
dariam direito a dedugdo se aqui fossem localizadas, como se disse ja.

7 Processo C-98/98, Acorddo de 8 de Junho de 2000; Conclusdes do Advogado-
-Geral Anténio Saggio de 30.09.1999.-

8 Processo C-4/94, Acordio de 6 de Abril de 1995; Conclusdes do Advogado-Geral
Lenz de 24.01.1995.

9 Processo C-465/03, Acorddo de 26.05.2005; Conclusdes do Advogado-Geral
F. G.Jacobs, de 24.02.2005.
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Qual o critério para determinar a existéncia ou ndo dessa relagdo directa
e imediata e, em definitivo, modular o IVA dedutivel?

Resulta daquela jurisprudéncia comunitaria que a melhor inter-
pretacdo para o artigo 17.° n.° 2, quando impde que os bens e servigos
contendo imposto potencialmente dedutivel sejam utilizados “para as
necessidades das operagoes tributadas...”, vai no sentido de que tais
bens devem ligar-se em primeira linha a actividade econémica do sujeito
passivo e, depois, & operagdo em que sdo utilizados (liga¢do esta ndo
material porque a operagdo pode ainda ndo ter ocorrido, atento o facto de
a deducdo ser financeira e nio fisica)'’.

Por seu turno, o n.° 3, interpretado tomando em conta principios
ja enunciados na primeira directiva IVA (ligacdo ao custo dos diversos
elementos constitutivos do prec¢o), implica que:

—sempre que os bens e servigos adquiridos com imposto possam
considerar-se afectos a uma operagao realizada pelo sujeito pas-
sivo de forma a justificar a dedugdo (operagdo tributada ou isenta
mas com direito a deducao), o montante a deduzir deve ter “one-
rado directamente o custo dos diversos elementos constitutivos
do preco”;

—sempre que os bens e servicos adquiridos com imposto possam
ser afectos a uma operacao realizada pelo sujeito passivo que nao
confira direito a dedugdo (operacdo isenta sem direito a dedugio),
ndo haverd qualquer montante de imposto que tenha “onerado
directamente o custo dos diversos elementos constitutivos do
preco” e ndo havera direito a deduzir.

De onde se concluira que o que esta em causa, neste n.° 3 do artigo
17.°, sdo os bens ou servicos que tenham sido identificados como ele-
mentos do preco de especificas transmissdes de bens ou prestacdes de
servigos tributadas, ou de especificas transmissdes de bens ou prestacdes

10 Como resulta dos acorddos referidos, a existéncia de uma relagio directa e ime-
diata, seja entre operagdo a montante e operagao a jusante, seja entre operagdo a montante
e actividade a jusante serd sempre de verificag@o casuistica, ¢ ndo depende nunca de saber
se a operacdo a jusante ja foi efectuada ou sera efectuada em data posterior (o imposto ¢
dedutivel no momento em que se torna exigivel € ndo no momento em que se verifique
liquidagdo a jusante).
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de servigos nao tributadas. O imposto contido nos primeiros ¢ integral-
mente dedutivel, o contido nos segundos ¢ integralmente nao dedutivel.

O n.° 3, porém, nao resolve o caso em que os bens e servigos com
IVA suportado podem ser, a0 mesmo tempo, elementos do preco de ope-
racdes que conferem e de operagdes que nao conferem direito a dedu-
¢do. Todavia, os critérios basicos do direito a deducdo sdo ainda funda-
mentalmente 0os mesmos, como a seguir veremos, ja que o artigo 17.°,
como impde a jurisprudéncia comunitaria, deve ser interpretado como
um todo.

O que vai agora estar em causa ¢ apenas o imposto “residual”
suportado a montante, que ndo pdde ser tratado através do estabeleci-
mento de uma relagdo directa e imediata com uma especifica operagao
realizada a jusante. Aqui se abrangem apenas os bens e servigos cujo
uso ndo possa ser considerado imputavel como um todo a uma operagao
tributavel (tributada ou isenta com ou sem direito a dedugdo). Para usar
uma terminologia da doutrina italiana, ha que estabelecer o direito a
deducao para os bens e servigos de uso “promiscuo”, ou seja, indistin-
tamente utilizados em operagdes diferenciadas em termos da concessao
de direito a deducao e que sdo portanto elementos do prego de ambos os
tipos de operacgdes.

Vejamos entdo como a 6* directiva regula o direito a dedugdo nas
situagdes em que coexistem operagdes conferindo direito a dedugao (efec-
tivamente tributadas ou isentas com direito a deduc@o) e operagdes que
ndo conferem esse direito (ndo sujeitas ou isentas sem direito a dedugao).

2.1. O imposto suportado para a realizacdo de actividades sujeitas,
mas parcialmente isentas sem direito a dedugdo

A esta problematica responde o n.° 5 do artigo 17.° da 6* directiva.

Neste caso, todas as operacgdes incluidas na actividade desenvolvida
pelo sujeito passivo caem, por hipotese, na respectiva incidéncia (sdo
operagdes sujeitas ao imposto), acontecendo apenas que uma parte delas
ndo conduz a liquida¢do de imposto (e consequente repercussao ao res-
pectivo cliente ou destinatario), com a consequéncia indissociavel de ndo
concessao do direito a deducdo do imposto suportado nos bens e servigos
adquiridos para a sua realizagao.
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Nao ¢ de mais recordar e ter sempre em consideracdo a regra basica
do direito a deduzir. Consta do artigo 17.° da 6 directiva (corpo do seu
n.° 3). Acabamos de estudar a respectiva doutrina. Existe total direito
a deducao do imposto suportado quando os bens e servigos adquiridos
sejam utilizados para a realizagdo de operacdes sujeitas a imposto e dele
ndo isentas, excluindo das isentas as ligadas a concretizag@o plena do
principio do destino no comércio internacional e abrangendo naquelas
(sujeitas) as operagoes efectuadas (localizadas) no estrangeiro que con-
cederiam direito a dedugdo se fossem consideradas realizadas (localiza-
das) no territdrio nacional. 4 contrario, retira-se das mesmas disposicdes
que o I'VA suportado em bens e servigos para a realizagdo de operacdes
ndo tributaveis (ndo sujeitas) ou para a realizacdo de operacdes isentas
que ndo sejam isengdes especificas (as ligadas ao principio do destino)
ndo se qualificard como dedutivel.

Estes principios sdo suficientes para determinar o IVA dedutivel na
aquisi¢ao de bens e servigos, conhecida que seja a respectiva utilizagido
integral nas operagdes activas realizadas pelo sujeito passivo: 100% do
IVA suportado se a utilizag@o se der em operacdes que conferem direito
a deducao; 0% para utilizagdes em operagdes que ndo conferem, de todo,
tal direito.

Nao resolvem, porém, aquelas outras situagdes em que 0s bens ¢
servigos adquiridos sdo utilizados tanto para operagdes do primeiro como
do segundo tipo descritos, isto €, para operacdes que conferem direito a
deducdo e para operagdes que nao conferem tal direito.

A directiva estabeleceu entdo uma disciplina autdbnoma para este
efeito, i.e., para determinar a parcela de imposto dedutivel, devendo a
parte restante onerar o custo dos bens e servi¢os adquiridos, em resultado
da sua ndo dedutibilidade. A disciplina consiste em “conceder a dedu¢do
relativamente a parte do imposto sobre o valor acrescentado proporcio-
nal ao montante respeitante a primeira categoria de operacées”. E essa
a solucdo regulada no artigo 17.°, n.° 5, da directiva.

Transcrevamos esta disposicao.

Artigo 17.°n.° 5

No respeitante aos bens e servigos utilizados por um sujeito pas-
sivo para efectuar, indistintamente, operagoes com direito a dedugdo,
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previstas nos n.°s 2 e 3, e operagoes sem direito a dedugdo, a dedugdo
80O ¢é concedida relativamente a parte do imposto sobre o valor acres-
centado proporcional ao montante respeitante a primeira categoria de
operagoes.

Este pro rata é determinado em fung¢do do conjunto de operagoes
efectuadas pelo sujeito passivo em conformidade com o disposto no
artigo 19.°.

Todavia, os Estados membros podem:

a) Autorizar o sujeito passivo a determinar um prorata para cada
sector da respectiva actividade, se houver contabilidades distin-
tas para cada um dos sectores,

b) Obrigar o sujeito passivo a determinar um prorata para cada
sector da respectiva actividade e a manter contabilidades distin-
tas para cada um dos sectores;

¢) Autorizar ou obrigar o sujeito passivo a efectuar a dedugdo com
base na afectagdo da totalidade ou de parte dos bens e servigos;

d) Autorizar ou obrigar o sujeito passivo a efectuar a dedugdo, em
conformidade com a norma prevista no primeiro paragrafo deste
numero, relativamente aos bens e servicos utilizados nas opera-
¢oes al referidas;

e) Estabelecer que ndo se tome em consideragdo o imposto sobre o
valor acrescentado que ndo pode ser deduzido pelo sujeito pas-
sivo, quando o montante ndo for significativo.

Existem pois sempre dois momentos ou fases para calcular o mon-

tante de [VA dedutivel.

A terminologia britanica para designar estas duas fases ou momen-
tos de apuramento do imposto a deduzir € bastante expressiva, ajudando
a compreender o que estd em causa em cada um desses momentos.
A primeira fase é a do apuramento do que ai se designa por “direct attri-
bution of the input tax”. A segunda fase ¢ o do “apportionment of resi-
dual input tax”, se for caso disso, e que ocorre justamente na situacao
que estamos agora a analisar, em que ndo foi possivel proceder a uma
atribuicao directa.

Direct attribution é, pois, a identificagdo do IVA suportado em bens
e servigos que sdo ou virdo a ser totalmente usados em operagdes que
conferem direito a dedugdo ou totalmente usados em operagdes que ndo
concedem esse direito. O procedimento assenta na base do uso efectivo
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que ¢ feito ou tenciona fazer-se, desses bens ou servigos e ocorre no
momento da respectiva aquisicdo. Nao existirdo dividas a este respeito
sempre que exista um nexo objectivo entre a operagdo a montante € a
operacdo a jusante, de tal modo que a primeira possa e deva ser conside-
rada, em termos exclusivos, como fazendo parte do custo suportado pelo
operador para realizar a segunda, ou como acto preparatorio ou ainda
como sua consequéncia. 4 direct attribution ou conduz a dedugao inte-
gral do imposto — no caso de os bens e servigos serem integralmente uti-
lizados em operacdes que conferem direito a dedugdo — ou conduz a que
nenhuma parcela do imposto suportado possa ser deduzida — se os bens
e servigos forem utilizados apenas e s6 em operagdes que ndo conferem
direito a deducio.

Se houver qualquer montante de imposto suportado em bens e ser-
vigos que ndo possa assim ser objecto de uma direct attribution, por res-
peitar a bens e servi¢os que sdo ou serdao usados tanto em operagdes do
primeiro como do segundo tipo, esse qualificar-se-4 como “residual” e
sera entdo objecto de “reparticdo” (apportionment). O IVA que ndo pdde,
numa primeira fase, ser directamente atribuido apenas a uma categoria
(com ou sem direito a deducdo) de operagdes porque respeita a ambas, é
IVA residual — e é quanto a ele, e s6 quanto a ele, que terd de operar-se
o respectivo “apportionment”’, o qual ha-de necessariamente reflectir a
medida em que os bens e servi¢os nos quais o IVA foi suportado sejam
usados para a realizagdo de operagdes com direito a dedugao.

E esta a hipotese do n.° 5 do artigo 17.° da 6* directiva (e, como
veremos ndo pode outra ser a hipotese do artigo 23.° do CIVA, que cor-
responde no CIVA a esta norma comunitaria, sob pena de desconformi-
dade com o direito comunitario).

2.2. Os procedimentos ou métodos de apuramento da parcela dedutivel
do imposto suportado em bens de uso indistinto ou promiscuo em
operagoes com e sem direito a deducio

Vejamos que métodos estabelece a directiva para proceder ao apu-
ramento da parcela dedutivel do imposto suportado em bens de uso indis-
tinto ou promiscuo.

O principio geral, constante do primeiro paragrafo don.® 5 do artigo
17.°, & o recurso a um critério que espelhe a proporcionalidade das opera-
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¢oes que concedem direito a deducdo no total das operagdes realizadas,
ou seja, que traduza o peso das mesmas no total das operagdes. E desig-
nado de prorata ou percentagem de dedugdo e as regras precisas para a
sua determinagdo sdo fixadas no artigo 19.° da directiva.

Trata-se de um método cuja vantagem ¢é a simplicidade e que por
isso foi estabelecido com caracter geral e supletivo, ou seja, sera o uti-
lizado sempre que nao deva aplicar-se (por op¢ao do sujeito passivo ou
por imposi¢do da administragdo fiscal) ou ndo possa aplicar-se um outro
método, nos termos legalmente estabelecidos.

O prorata é unico e geral para aplicagdo ao imposto suportado em
todos os bens e servicos utilizados para “efectuar, indistintamente, ...”
operagdes com e sem direito a dedugdo.

Sendo certo todavia que, por aplicar um método que usa grandezas
de grande generalidade, como sdo o valor das operagdes que conferem
direito a dedugdo e o valor total das operagoes, tal procedimento pode
nao se apresentar como tradutor de uma justa e razoavel determinagdo da
medida da deducao, a propria directiva concede aos Estados membros a
faculdade de autorizar ou obrigar os sujeitos passivos a determinagdo da
parcela dedutivel do imposto utilizando outros métodos ou procedimen-
tos, reconhecendo que tal € possivel por recurso a adequadas estruturas
administrativas por eles mantidas, seja voluntariamente, seja por imposi-
¢do legal. De qualquer modo, a directiva ndo deixa na liberdade regula-
mentar dos Estados a constru¢ao desses métodos alternativos.

Ao invés, esses procedimentos alternativos a aplicagdo pura e sim-
ples da regra do prorata susceptiveis de utilizagdo sdo enumerados nas
alineas a) a d) do n.° 5 do artigo 17.°.

A nosso ver, a leitura correcta destas normas obriga a conside-
rar esses procedimentos previstos na directiva por ordem crescente de
“finura” em termos de resultado a obter, constituindo a regra do prorata,
portanto, segundo esta leitura, a que conduz ao resultado menos rigoroso
— e por isso ela ¢ a regra aplicavel sempre que ndo seja possivel outro
procedimento com resultado mais adequado.

Na verdade, o modo de apuramento mais correcto da parcela de
imposto a deduzir, produzindo um resultado o mais préoximo possivel do
que seria exigivel pela construgdo juridica em que assenta o imposto, (ou
seja, em definitivo, com os principios enunciados na Primeira Directiva
IVA) ¢, indubitavelmente, aquele em que a imputacdo do imposto seja
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conforme ao verdadeiro e efectivo uso do bem ou servigo (de uso promis-
cuo) em cada um dos dois tipos de operagdes que caracterizam a situagio
em que existe “promiscuidade”. O ideal seria entdo que a deducdo fosse
efectuada com base na “afectacdo real” do bem e servigo (ou “utiliza¢ao”
dos bens ou servigos, para usar a expressao da alinea ¢) do n.° 3 do artigo
17.°), a qual ndo pode deixar de ser entendida como imputacdo do uso
real e efectivo que cada bem ou servigo adquirido tenha em cada um dos
tipos de operagdes em que € usado conjuntamente.

Exemplos de critérios que reflictam este uso podem ser outros que
nao os assentes nas operagdes a jusante realizadas, o que, como vimos,
constitui a base da regra do prorata. E o caso dos critérios que operam
com o numero de transacgdes realizadas ou de contratos celebrados, com
o tempo ou dimensdo quantitativa da equipe de pessoas que laboram nas
operagdes em causa, com a area do local onde a actividade se exerce,
com numero de horas/maquina, etc., etc..

Para os efeitos contidos na alinea ¢) do n.° 5 do artigo 17.° da direc-
tiva, “efectuar a dedugdo com base na utilizacao da totalidade ou de parte
dos bens e dos servi¢os” ndo podera nunca ter outro significado se néo
0 que acima definimos, ou seja, o significado de medir a intensidade
efectiva e real da utilizagdo dos bens e servicos em cada um dos tipos
de operagdes em causa (tributadas e isentas com direito a dedugdo, por
um lado, e isentas sem direito a dedugdo, por outro). Nao pode signifi-
car, como frequentemente se supde entre nds, separar os bens e servigos
usados totalmente em operagdes que ddo direito a dedugdo (apurando
em consequéncia uma integral dedugdo do imposto suportado) e os bens
usados totalmente em operagdes que niao conferem direito a dedugdo
(n2o apurando em consequéncia qualquer valor de imposto dedutivel).
Essa separagdo faz-se em momento anterior, ¢ ¢ imposta e regulada pelo
n.° 3 do artigo 17.° da directiva e ndo pelo seu niimero 5'!. Para apurar o

1 Este erro de concepgdo do que seja a afectagdo real € generalizado entre nds e
também um dos autores deste texto a ele ndo escapou, quando ao sistema de afectagdo
real dedicou, de passagem, alguma ateng@o, em um texto publicado em 1991 (veja-se J.
Xavier de Basto, 4 tributa¢do do consumo e a sua coordenagdo internacional. Li¢oes
sobre harmonizagdo fiscal na Comunidade Economica Europeia, Cadernos de Ciéncia
e Técnica Fiscal, n.° 164, Lisboa, 1991). A paginas 59 desse livro, comete-se o erro
de considerar que a regra da afectaco real implica a separagdo contabilistica do sector



51
Artigos

imposto dedutivel nestes casos, ndo é preciso qualquer sistema especial
de afectacdo real. Quanto a esses inputs, o sujeito passivo tem garantida
a dedugdo integral no n.° 3 do artigo 17.° (e, como veremos, em disposi-
¢20 homologa do CIVA). Nao precisa de adoptar nenhum procedimento
excepcional, de separagdo das actividades: é sempre dedutivel na inte-
gralidade esse imposto, tal como ¢ ndo dedutivel o imposto contido em
inputs apenas utilizados em operagdes isentas sem direito a dedugao.

O que estd em causa agora € apenas o apuramento da parcela de
imposto dedutivel nos bens de uso “promiscuo”. Quando nao for esse
o0 caso, e se afigure possivel estabelecer uma relacdo directa e imediata
dum “input” com um “output” e s6 com esse, o imposto ¢ deduzido ou
ndo consoante a regra do n.° 3, ou seja conforme os bens sejam utilizados
em operagoes tributdveis ou em operagdes isentas sem direito a dedugao,
respectivamente.

E para a dedugio do IVA contido em bens e servigos de utilizagdo
promiscua que a directiva apresenta as solugdes das sucessivas alineas
do n.° 5 do artigo 17.°. O critério mais rigoroso ¢ efectuar a dedugdo
conforme a intensidade do uso, real e efectivo dos bens e servi¢os. Ndo
¢ todavia o critério Uinico, pois que a directiva admite a adop¢ao de um
critério menos “fino”, em ultima andlise, o prorata geral, determinado
em fungdo da proporcao entre “outputs” tributados (os que efectivamente
o0 sdo, mais os isentos com direito a deducdo) e outputs totais (nestes
incluindo, obviamente, os isentos sem direito a dedugdo). E deixa aos
Estados membros a possibilidade de aceitar ou mesmo impor os proce-
dimentos mais rigorosos, reservando o prorata como sistema residual e
supletivo.

Admite ainda procedimento intermédio, como seja o previsto na
alinea b) como seja o de obrigar o sujeito passivo “a determinar um pro-
rata para cada sector da respectiva actividade e a manter contabilidades
distintas para cada um dos sectores”, efectuando assim, para efeitos do
imposto, uma sectorizacdo da actividade.

onde se efectuam operagdes isentas, quando essa separagdo nio ¢ de todo necessaria para
ndo permitir a dedugdo no sector isento e garantir a dedugdo total no sector tributado.
Confunde-se ai afectag@o real com a sectorizagdo da actividade de que trataremos mais
adiante. A critica a este entendimento, que se deixa escrita acima, no texto, constitui pois
também uma autocritica. ..
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Pode acontecer, efectivamente, que comportando o total da acti-
vidade desenvolvida, actividades parcelares diferentes e com diferente
tratamento quanto ao direito a deducao, a sectorizagdo permita uma bem
maior aproximacao ao justo valor na determina¢do do montante global
do direito a dedugdo, que deve sempre nortear a busca do melhor proce-
dimento para o “apportionment” do “residual input tax”, porque s6 da
deducdo deste imposto residual se trata. O que ndo seja imposto residual,
mas antes imposto directamente atribuivel tem regras de deducdo cons-
tantes do n.° 3 e ja suficientemente atras analisadas.

Um exemplo quantificado pode ajudar a compreender por que razao
a sectorizagdo da actividade do sujeito passivo pode contribuir para um
apuramento do imposto dedutivel contido nos bens e servicos de utiliza-
¢do promiscua mais rigoroso e mais em linha com os principios basicos
que regem a deducao segundo a directiva europeia.

Suponha-se um sujeito passivo que desenvolve uma actividade com-
portando as seguintes operacdes, com a disciplina que entre nds resulta
do articulado do CIVA: venda de iméveis para habitacdo (1), empreita-
das de construgéo civil (2) e arrendamentos de imoveis (3), parte com
rentincia a isengao (3.1) e parte com efectiva isen¢ao ao abrigo do n.° 30
do artigo 9.° (3.2). Imagine-se ainda que o sujeito passivo adquire trés
bens, todos sujeitos a imposto: A por 1 500, B por 700 e C por 2 300,
valores sem IVA, sendo que A apenas ¢ utilizavel e utilizado nas opera-
¢oes de tipo 2, B apenas utilizavel nas operagdes de tipo 1 e C utilizavel
conjuntamente nas operagdes de tipo 3 (3.1 e 3.2).

De acordo com a interpretacdo que fizemos do artigo 17.° teriamos:

— A, porque apenas utilizavel nas operacdes de tipo 2 — deducdo
integral do IVA suportado;

— B, apenas utilizavel nas operagdes de tipo 1 — nenhuma dedugéo
do I'VA suportado;

— C utilizavel conjuntamente nas operagdes de tipo 3 (3.1 e 3.2)
— dedugdo parcial. Em que medida porém?

Admitindo como valores de outputs, a venda de imoveis por 60 000,
as empreitadas por 3 000 e o arrendamento por 7 000, em que 5 000
foram objecto de rentincia a isengdo, e tratando-se de um bem de uso
indistinto em operagdes que conferem e em operagdes que nao conferem
direito a deducdo, da utilizagdo do prorata para apuramento da parcela
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dedutivel do IVA suportado, tendo em conta os valores que para os res-
pectivos outputs constam do quadro adiante apresentado, resultaria:

(3 000 + 5 000): (60 000+ 3 000+ 5 000+ 2 000) = 12%

Se, porém, sectorizarmos a actividade a jusante, conforme o tra-
tamento a dar as operagdes quanto ao direito a deducdo, dividindo a
actividade em trés sectores, teriamos o resultado expresso no quadro
seguinte:

Valor Direito a deducao
Sector 1. Venda de iméveis para habitagao 60 000 Nulo
Sector 2. Empreitadas de construgao civil 3000 Integral
Sector 3. Arrendamento de imoveis
3.1 — com rentuincia a isengao 5000 Integral
3.2 — sem renuncia a isengdo 2 000 Nulo

Ou seja, poder-se-iam distinguir trés sectores de actividade — Vendas
de imo6veis para habitagdo (Sector 1), Empreitadas (Sector 2) e Arrenda-
mento de imdveis (Sector 3), evidenciando, como se disse, tratar-se ndo
apenas de actividades distintas, mas também e sobretudo de operagdes
agrupadas em fung¢do do regime do direito a dedugao.

Sendo assim, ndo haveria qualquer alteracdo na dedugao relativa
aos bens A e B, mas, quanto ao bem C, a dedugdo alterar-se-ia drastica-
mente. Neste caso, a dedugdo deveria ser assim calculada:

Percentagem de deducdo relevante “especifica” deste input” para
o sector 3, que é o Unico sector onde o bem ¢ utilizavel e sera efectiva-
mente utilizado:

5000 /(5 000 + 2 000) = 72%

O resultado é bem distinto do anterior, aqui provocando uma dedu-
¢d0 superior, mas podendo, obviamente, o resultado ser, com outros
dados, de sentido inverso. O problema a discutir é o de determinar o que
esta mais correcto: se o primeiro, se o segundo dos procedimentos.

E a conclusao terd de ser a de que, verificado o pressuposto de que
o bem C apenas se utiliza indistintamente nos outputs identificados como
3.1 ¢ 3.2, ou seja, no arrendamento (suponha-se que se trata de servigos
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de publicidade ndo diferenciada de arrendamento em geral), ¢ mais ade-
rente a realidade que a medida da deducao resulte da proporcionalidade
das operagdes com e sem direito a dedugdo, ndo em geral, mas daquelas
em que ocorra a respectiva utilizagdo. Nas restantes, o servigo em ques-
tdo nem sequer deve verdadeiramente ser qualificado como input.

A sectorizagdo permitird, sem duvida, uma dedugdo muito mais
ajustada a utilizagao real e efectiva do input que no procedimento ante-
rior em que a percentagem de deducdo era de 12%.

Com a sectorizagdo, em que os inputs sdo distinguidos em fungdo
do respectivo destino ou uso, ndo numa correspondéncia individualizada
com um determinado output, mas em qualquer caso com outputs espe-
cificos agrupados em conjuntos homogéneos (sectores), podera obter-
se, desde que bem efectuada, um mais perfeito apuramento do imposto
dedutivel do que o resultante do uso do prorata geral de dedugdo.

A cada sector diferenciado se aplicara o seu proprio regime de
deducao:

—sector 1 — nenhum direito a deducao

—sector 2 — integral direito a dedugdo

— sector 3 — na falta de melhor critério de imputacéo, percentagem
de dedugdo (prorata), ndo em fungdo do geral da actividade, mas apenas
dos outputs desse sector.

Neste regime, portanto, a dedugdo do imposto suportado em cada
input ¢ apurada consoante o regime de deducdo que caracteriza o sector
ao qual o mesmo ¢ afecto, logrando-se por esta via um maior grau de
perfeicdo que a obtida em resultado da utilizagdo do prorata geral de
dedugdo.

Reconhece-se, contudo, um problema adicional: os sectores dife-
renciados resolvem a situacdo em que um bem ¢ utilizado em comum em
varias actividades que se incluem no mesmo sector, mas ja nao resolvem
0 caso em que um bem seja utilizado conjuntamente em actividades que
pertengam a sectores distintos.

Imagine-se, no exemplo apresentado, o input constituido pelo
ordenado do técnico oficial de contas, responsavel pela contabilidade
da empresa, com IVA por ele liquidado, e como tal suportado pela
empresa.

Qual devera ser o critério a seguir para o apuramento da parcela
dedutivel? Utilizado em todos os sectores, a percentagem, a falta de outra
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mais adequada, devera ser a que resulta da relagdo de proporcionalidade
entre outputs tributados e outputs totais, ou seja o prorata geral:

(3000 +5000):70000=12%

3. Apuramento do imposto dedutivel segundo a directiva europeia:
uma sintese

Vale a pena recapitular a andlise a que procedemos das regras da
directiva sobre o direito a dedu¢do do imposto contido em bens ¢ ser-
vicos utilizados em operagdes sujeitas ao imposto, com e sem direito a
deducdo e concentrar os respectivos resultados, antes de passar a consi-
derar as solucdes do Codigo do IVA portugués.

Em conclusao, retira-se da andlise do artigo 17.° da directiva que
a admissibilidade e o apuramento do quantum de imposto dedutivel
serda sempre efectuado com base no principio do uso dos bens e servi-
¢os adquiridos em operagoes tributaveis (ou seja, sujeitas a imposto), de
forma a:

a) Identificar o quanto de [VA suportado que ¢ directamente imputa-

vel a operagdes tributadas ou isentas com direito a dedugao;

b) Identificar o quanto de IVA suportado que ¢ directamente impu-

tavel a operagdes isentas sem direito a deducdo;

¢) Calcular o valor do IVA suportado a qualificar como residual (e

que sera o valor total do IVA suportado menos o directamente
imputavel e que resulta da soma de imposto mencionado nas
duas alineas anteriores);

d) Fazer operar um dos métodos para calcular a parcela dedutivel

desse VA residual.

Em qualquer caso, como atras mencionamos para determinar se sim
ou ndo foi feito uso de uma particular aquisi¢ao numa determinada ope-
racdo realizada a jusante, tem sempre de estabelecer-se se sim ou ndo
existe uma relacdo directa e imediata entre esse custo € a operagdo a
jusante. S6 quando exista essa ligacdo directa entre input e output tribu-
tado é que ha direito a deduzir o IVA suportado naquele input. De acordo
com o critério da 2* directiva, existe essa relacdo directa e imediata sem-
pre que o custo suportado for uma componente do preco duma operagao
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ou conjunto de operacdes realizadas ou a realizar. Se o custo ou a aqui-
si¢do como um todo € uma componente do preco de operagdes isentas
(sem direito a deducdo), o imposto suportado ndo sera recuperavel, isto
¢, ndo sera dedutivel.

4. O regime do Cédigo do IVA
4.1. Os principios bdsicos

Na legislacdo interna, os principios basicos do direito a dedugado, na
parte que aqui nos interessa, constam dos artigos 19.° e 20.° do CIVA.

O artigo 19.°,n.° 1, estabelece o principio da deducdo que os sujei-
tos passivos deverdo efectuar para apurar o imposto devido, indicando
que imposto suportado deve ser deduzido. Em principio, todo o imposto
suportado na aquisi¢do de inputs produtivos, que tenha originado liqui-
dagdo de imposto, estd destinado a ser deduzido, para garantir a ndo
cumulatividade da tributacao e assegurar, como dissemos, a neutralidade
do tributo. As diferentes alineas do n.° 1 mais no fazem do que concre-
tizar as varias situagdes de onde pode decorrer imposto suportado, que se
quer que se transforme em imposto dedutivel.

O artigo 20.°, por seu turno, condiciona a deducao do I'VA suportado
a utilizacdo efectiva dos bens em que se suportou imposto em determi-
nadas operagoes e exclui essa deducao quando os bens sdo utilizados em
operagdes diversas. Dai resulta a distingao entre operagdes que conferem
e operagdes que ndo conferem direito a dedugao.

Sintetizando a disposicao, dir-se-a que dela resulta que apenas con-
cede direito a deducao o imposto suportado na aquisi¢ao de bens e servi-
¢os adquiridos para a realizagdo de operagdes sujeitas ao imposto € dele
ndo isentas (isen¢des das que designamos de isengdes simples, incom-
pletas ou iseng¢des sem direito a deducdo). 4 contrario, conclui-se que 0s
bens e servigos adquiridos para a realizacao de operagdes ndo sujeitas ou
para a realizag@o de operagdes sujeitas mas declaradas depois isentas nas
operagoes internas (isengdes simples) ndo conferem ao imposto supor-
tado na respectiva aquisi¢do a qualificacao de imposto dedutivel.
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4.2. O direito a deducio do IVA contido em bens de producio
“promiscuos”

E quanto a modulagdo do direito a deducdo do imposto contido em
bens indistintamente utilizados em operagdes, sujeitas a imposto, que
conferem e que ndo conferem direito a dedugao?

Rege, nesta matéria o artigo 23.°, o qual foi objecto de alteragao de
certa profundidade na recente Lei do Orgamento para 2008. Iremos, em
primeiro lugar, analisar a norma antes desta alteragdo, para avaliar da sua
conformidade ou ndo com os principios da directiva, para s6 depois nos
debrucarmos sobre a nova versao, que entrou em vigor em 1 de Janeiro
de 2008.

Comegaremos por notar que a redac¢do do artigo 23.°, n.° 1, na
versao anteiror a actual, contém logo uma primeira fonte de dificuldades
— alias resolvida, ou, pelo menos consideravelmente mitigada, na recente
alterac@o que lhe foi introduzida e que consideraremos adiante.

Na verdade, uma comparacgao das expressdes verbais usadas por
ambos os normativos fara surgir uma divergéncia importante, do CIVA
relativamente a directiva europeia, a qual, no limite, antes da alteragdo de
2008, a ndo se efectuar uma correcta interpretagdo da lei, poderia torna-la
desconforme com o sistema comum europeu.

Coloquemos lado a lado, para melhor confronto, o n.° 1 do artigo
23.° do CIVA, antes da recente alteracdo, ¢ a disposigdo homologa da
directiva europeia que €, como sabemos, o artigo 17.°, n.° 5:

6“ Directiva IVA Codigo do IVA
Artigo 17.° Artigo 23.°
5. No que diz respeito aos bens e aos 1. Quando o sujeito passivo, no
servigos utilizados por um sujeito exercicio da sua actividade, efec-
passivo, ndo sé para operagées com tue transmissées de bens e presta-
direito a deducgdo, previstas nos n.%s 2 ¢oes de servigos, parte das quais
e 3, como para operagdes sem direito ndo confira direito a dedugdo, o
a dedugdo, a dedugdo so é concedida imposto suportado nas aquisig¢oes
relativamente a parte do imposto sobre ¢é dedutivel apenas na percentagem
o valor acrescentado proporcional ao correspondente ao montante anual
montante respeitante a primeira cate- de operacées que déem lugar a

goria de operagaoes. dedugdo.
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Existe claramente divergéncia no modo de exprimir o condicio-
nalismo que determina a aplicacdo do regime de modulag@o do direito
a deducao nos casos em que o sujeito passivo efectua operacdes que
conferem e operagdes que ndo conferem direito a deducdo. A norma de
modulagdo do regime do direito a deducdo que esta n.° 1 do artigo 23.°
— se comparada com a sua fonte na 6* directiva IVA, que ¢ o respectivo
artigo 17.°, n.° 5 — revela, com efeito uma perspectiva diferente, que nao
contribui para uma boa aplicac¢do do preceito.

A directiva coloca o acento tonico da regulamentagdo nos bens e
servigos utilizados pelo sujeito passivo ndo s6 para operagdes que con-
ferem direito a dedugdo como também para as que ndo conferem um tal
direito, enquanto o CIVA, na disposi¢ao acima citada, acentua, ao invés,
0 aspecto subjectivo, ou seja os sujeitos passivos que praticam ao mesmo
tempo operagdes com e operagdes sem direito a dedugao.

Esta diferenga de perspectiva, reflectida na redac¢do das normas,
poderia ser fértil em consequéncias normativas. A nosso ver, dificultou
a compreensao das regras do direito a dedu¢ao, conduzindo a aplicéa-las
de modo porventura ndo conforme ao direito comunitario!?. Na verdade,
ao por o énfase na natureza dos sujeitos passivos e ndo na natureza
dos bens utilizados, como faz a directiva europeia, a pratica portuguesa
tem conduzido a pretender aplicar aos designados sujeitos passivos mis-
tos regras que so se devem impor aos inputs “promiscuos” (para nova-
mente usar uma terminologia da doutrina fiscal italiana), isto €, aqueles
que servem indistintamente operagdes tributaveis e operacdes isentas
Os sujeitos passivos mistos, na verdade, devem, como atras vimos, ter

12 Esta critica a0 modo como o artigo 23.° aborda o tratamento do direito a dedugio
no caso de inputs promiscuos tem de entender-se como uma autocritica dos dois autores
do presente texto, ja que ambos participaram na Comissdo que preparou, nos anos 80
do século passado, a legislacdo portuguesa sobre IVA...O Relatério da Comissdo para
a Simplificacdo do Sistema Fiscal Portugués, de 2005, reconheceu esta deficiéncia da
legislagdo portuguesa e recomendou que as regras sobre o direito a dedug@o que temos
vindo aqui a considerar fossem revistas e clarificadas, o que veio a acontecer através
da Lei do Orcamento para 2008. Veja-se Simplificagdo do Sistema Fiscal. Relatorio do
Grupo de Trabalho criado por Despacho do Ministro de Estado e das Finangas, de 20
de Abril de 2005, publicado nos Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 201, Lisboa,
2007, p. 252-254.
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direito a deducdo integral quanto ao imposto contido em bens e servicos
que sdo so utilizados em operagdes tributadas (e isentas com direito a
deducao) e ndo devem ter qualquer direito a deduzir quanto ao imposto
contido em bens e servigos que sdo sé utilizados em operagdes que nao
conferem direito a dedugdo. A disciplina do artigo 23.°, interpretado de
acordo com a sua fonte comunitaria que ¢ o n.° 5 da 6* directiva, ndo
se impoe, sem mais consideracdes, aos sujeitos passivos mistos, mas
apenas aos bens e servicos utilizados pelos sujeitos passivos em que nao
seja possivel separar a utilizagao respectiva em operacdes que conferem
e operagdes que nao conferem direito a dedugdo. S6 depois de verificada
essa impossibilidade de separacdo tem sentido aplicar a disciplina pre-
vista no artigo 23.° (correspondente ao n.° 5 do artigo 17.° da directiva
comunitaria). Seja como for, a norma portuguesa tinha sempre, em todo
o0 caso, de ser interpretada em conformidade com o direito comunitario e
ndo podia, como é 6bvio, neste dominio dos principios gerais do direito
a dedugdo em que ndo sdo consentidas reservas ou regimes diferencia-
dos, dele afastar-se.

Posto que, como acabamos de observar, existisse alguma divergén-
cia nas formulagdes do CIVA relativamente as das directivas europeias
(em especial, entre o artigo 23.°,n.° 1, do CIVA e o artigo 17.°, n.° 5, da
6" directiva), a regulamentacdo portuguesa podia e devia ser lida em har-
monia com aqueles principios. Impunha-se, numa palavra, em qualquer
caso, uma interpretagdo conforme ao direito comunitario, a qual bem
podia ser feita com cabimento na letra dos respectivos normativos.

As alteragdes recentemente introduzidas nestas regras vieram, sem
davida, clarificar a leitura das normas e sdo muito bem-vindas em temas
normativos onde até agora reinava muita hesitacdo da administracao fis-
cal, que se transmitia aos sujeitos passivos sob a forma de inseguranga ao
decidir que imposto teriam direito a deduzir. Entendemos, todavia, que
a nova redacg¢do nao introduziu, na parte que delas nos interessa, direito
novo, porque, ja antes dessas alteragdes as normas do CIVA deviam ser
lidas em conformidade com os principios da directiva ¢ a sua letra ndo
impedia, em todo o caso, essa leitura. Vamos, por isso, considerar a ver-
sdo do CIVA, anterior a esta tltima interven¢do do legislador, para s6 no
namero seguinte analisar a nova redacgdo destas normas.
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Ora, o regime da dedugdo do IVA suportado em inputs de uso indis-
tinto em operagdes que (embora na sua globalidade sujeitas ao imposto!?)
concedem e que ndo concedem direito a deducdo constava, como agora
ainda consta, do artigo 23.° do Cédigo do IVA, que tinha a seguinte
redaccéo:

Artigo 23.°

1 — Quando o sujeito passivo, no exercicio da sua actividade, efec-
tue transmissoes de bens e prestagoes de servigos, parte das quais ndao
confira direito a dedugdo, o imposto suportado nas aquisicoes é deduti-
vel apenas na percentagem correspondente ao montante anual de opera-
¢coes que déem lugar a deducao.

2 — Ndo obstante o disposto no numero anterior, poderd o sujeito
passivo efectuar a dedugdo, segundo a afectagdo real de todos ou parte
dos bens e servicos utilizados, sem prejuizo de a Direc¢do-Geral dos
Impostos lhe vir a impor condigdes especiais ou a fazer cessar esse pro-
cedimento no caso de se verificarem distor¢des significativas na tribu-
tagdo.

3 — A administragdo fiscal pode obrigar o contribuinte a proceder
de acordo com o disposto no numero anterior:

a) Quando o sujeito passivo exer¢a actividades economicas distin-

tas;

b) Quando a aplicagdo do processo referido no n.° 1 conduza a

distorg¢oes significativas na tributagdo.

4 — A percentagem de dedugdo referida no n.° 1 resulta de uma frac-
¢do que comporta, no numerador, o montante anual, imposto excluido,
das transmissoes de bens e prestacoes de servigos que ddo lugar a dedu-
¢do nos termos do artigo 19.° e n.° 1 do artigo 20.° e, no denominador,
o montante anual, imposto excluido, de todas as operagoes efectuadas
pelo sujeito passivo, incluindo as operagdes isentas ou fora do campo do
imposto, designadamente as subvengoes ndo tributadas que ndo sejam
subsidios de equipamento.

13 Relembremos que, quanto aos bens utilizados em operagdes ndo sujeitas, ndo
existe qualquer direito a dedugao.
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5 — No cadlculo referido no numero anterior ndo serdo, no entanto,
incluidas as transmissoes de bens do activo imobilizado que tenham sido
utilizadas na actividade da empresa nem as operagoes imobiliarias ou
financeiras que tenham um cardcter acessorio em relagdo a actividade
exercida pelo sujeito passivo.

6 — A percentagem de dedugdo, calculada provisoriamente, com
base no montante de operagoes efectuadas no ano anterior, serd corri-
gida de acordo com os valores referentes ao ano a que se reporta, origi-
nando a correspondente regulariza¢do das dedugées efectuadas, a qual
devera constar da declaragdo do ultimo periodo do ano a que respeita.

7 — Os sujeitos passivos que iniciem a actividade ou a alterem subs-
tancialmente poderdo praticar a deducdo do imposto com base numa
percentagem provisoria estimada, a inscrever nas declaracoes a que se
referem os artigos 30.° e 31.°.

8 — Para determinagdo da percentagem de dedugdo, o quociente
da frac¢do sera arredondado para a centésima imediatamente superior.

9 — Para efeitos do disposto neste artigo, poderd o Ministro das
Financas e do Plano, relativamente a determinadas actividades, consi-
derar como inexistentes as operagoes que déem lugar a dedugdo ou as
que ndo confiram esse direito, sempre que as mesmas constituam uma
parte insignificante do total do volume de negocios e ndo se mostre vid-
vel o procedimento previsto nos n.%s 2 e 3.

Ora, este, tal como os demais artigos que, no CIVA, determinam o
montante do [VA dedutivel, devem sempre interpretar-se a luz do artigo
17.° da directiva. E indiscutivel que, em geral, um Estado membro nio
¢ autorizado a tornar mais dificil e restrito (na forma e no quantita-
tivo) a determinac¢do do IVA dedutivel em relagdo ao que ¢ estabelecido
pela directiva. Uma interpretagdo conforme a directiva impde-se ¢ ¢,
mesmo com esta redacgdo do artigo 23.°, perfeitamente possivel ¢ a
unica legitima.

Como vimos, o artigo 17.°, n.° 5, da directiva europeia, construindo,
como regra residual para a deducdo do imposto contido naqueles inputs,
a deducdo em medida proporcional ao montante das operagdes tributa-
das, consente aos Estados membros op¢des em relagdo ao apuramento
do IVA dos inputs promiscuos no sentido atras descrito: permite que os
Estados autorizem ou imponham a dedugdo segundo a efectiva utilizagéo
dos bens (afectacdo real), permite que os Estados ndo autorizem esse
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procedimento e permite ainda que os Estados autorizem ou obriguem a
trabalhar com prorata distintos para distintos sectores de actividade

Sera que no artigo 23.° do Cddigo do IVA, antes da recente altera-
¢do de redacgdo, estdo reflectidas estas mesmas opgdes? A nosso ver, a
resposta ¢ afirmativa.

Quanto a regra geral ou residual do prorata e ao regime da afecta-
¢do real de todos ou de parte dos bens — entendido este tltimo como sig-
nificando dedu¢do em funcdo da real e efectiva utiliza¢dao ou uso de cada
input promiscuo em cada tipo de operagdo — ndo pode haver dividas de
que estdo consagrados no artigo 23.°, respectivamente non.° 1 enon.° 2.

E quanto a sectorizagdo, prevista nas alineas a) e b) do artigo 17.°,
n.° 5, da directiva, como opgdo concedida aos Estados membros? Sera
que o legislador portugués usou essa opcao? Serd possivel ao sujeito
passivo proceder a sectorizagdo e trabalhar com prorata diferenciados
para os diferentes sectores?

O artigo 23.° ndo se refere expressamente a sectorizacdo, nem a
sectores de actividade.

Nio nos parece, todavia, que a auséncia dessa referéncia exclua,
sem mais, a possibilidade de os operadores sectorizarem, para estes efei-
tos, a sua actividade, quando as circunstancias o justifiquem.

Na verdade, o proprio artigo 23.° no seu numero 2, ao tratar da
afectagdo real, admite a possibilidade de a administracdo vir a impor aos
sujeitos passivos “condi¢des especiais”, sem especificar de que condi-
¢Oes se trata. Parece-nos que uma dessas condi¢des poderia ser a da sec-
torizagdo da actividade, para conseguir um melhor afinamento do direito
a deducdo, adaptando-o as circunstancias de cada ramo de negocios com
regime fiscal diferente.

Por outro lado, é certo que o CIVA, em outras disposi¢des da relevo
a sectores diferentes da actividade econdémica do sujeito passivo. E o
que sucede com a disciplina constante do artigo 3.°, n.° 3, alinea g),
que assimila a transmissdo de bens “a afecta¢do de bens por um sujeito
passivo a um sector de actividade isento, quando relativamente a esses
bens ou aos elementos que os constituem, tenha havido dedugdo total ou
parcial de imposto”, e do artigo 4.° n.° 2 alinea a), em que se assimila a
prestacdo de servigos a utilizagdo de bens da empresa em “sectores de
actividade isentos, quando relativamente a esses bens ou aos elementos
que os constituem, tenha havido dedugdo total ou parcial de imposto”.
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Ou seja, a assimilagdo das operagdes empresariais internas mate-
rializadas na afectagdo permanente de bens (transmissdo) ou utiliza¢ao
temporaria de bens (prestacdo de servigos), adquiridos ou produzidos
com total direito a deducao ou com parcial direito a dedugao, a operagoes
tributaveis e que corresponde, afinal, a um desvio de afectacdo, ndo pode
deixar de significar que a inicial afectacdo ocorreu num sector tributado
(com total direito a dedug¢do) ou num sector misto em termos de direito a
dedugdo (com dedugdo parcial).

Note-se, alids, que em variada doutrina emitida pela Administragao
Fiscal (Servigo de Administracdo do IVA) se utiliza a nogao de sectores
de actividade ou mesmo de sectorizagdo, quando em discussdo esta a dis-
ciplina do direito a dedug@o em situagdes como as que aqui nos ocupam.

Nao nos parece pois de por em duvida que, na nossa legislagao, se
admite a sectorizagdo da actividade, para efeitos de apuramento da parcela
de imposto dedutivel contida em inputs promiscuos, sempre que as ope-
racdes do sujeito passivo sejam diferenciadas quanto ao seu regime fiscal.

A conclusdo ¢ portanto que as regras que atras apresentamos como
regendo o direito a dedugio, retiradas das directivas que disciplinam o
sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado, estdo, de forma
explicita ou implicita, vertidas no CIVA, que, para mais, deve ver os
seus preceitos sempre interpretados em conformidade com a normativa
comunitaria.

4.3. O artigo 23.° do Codigo do IVA na redacgio dada pela Lei
do Orgamento para 2008

Algumas dificuldades interpretativas que vinha suscitando o CIVA
na matéria que aqui tratamos foram, sendo totalmente removidas, pelo
menos significativamente diminuidas, com a recente alteracdo do artigo
23.°, introduzida pela Lei do Orcamento para 2008 (Lei n.° 67-A/2007
de 31 de Janeiro)'4. As altera¢des incidiram nos nimeros 1, 2, 4 ¢ 6 desse
artigo, que convém, para mais facil analise, transcrever aqui.

14 A Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Janeiro, também introduziu alteragdes ao artigo
24.° do CIVA, sobre regularizagdo das deducdes em bens do activo imobilizado. Trata-se,
porém, de matéria irrelevante para a problematica que nos propusemos discutir aqui.
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Artigo 23.°

1 — Quando o sujeito passivo, no exercicio da sua actividade, efec-
tuar operagoes que conferem direito a dedugdo e operagoes que ndo
conferem esse direito, nos termos do artigo 20.°, a dedugdo do imposto
suportado na aquisicdo de bens e servigos que sejam utilizados na
realizacdo de ambos os tipos de operagoes é determinada do seguinte
modo:

a) Tratando-se de um bem ou servico parcialmente afecto a reali-
zagdo de operagoes ndo decorrentes do exercicio de uma acti-
vidade economica prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.°,
o imposto ndo dedutivel em resultado dessa afectagdo parcial é
determinado nos termos do n.° 2;

b) Sem prejuizo do disposto na alinea anterior, tratando-se de um
bem ou servigo afecto a realizag¢do de operagoes decorrentes do
exercicio de uma actividade economica prevista na alinea a) do
n.° 1 do artigo 2.°, parte das quais ndo confira direito a dedugdo,
o imposto é dedutivel na percentagem correspondente ao mon-
tante anual das operagoes que déem lugar a dedugdo.

2 — Ndo obstante o disposto na alinea b) do numero anterior, pode
o sujeito passivo efectuar a dedugdo segundo a afecta¢do real de todos
ou parte dos bens e servigos utilizados, com base em critérios objectivos
que permitam determinar o grau de utilizagdo desses bens e servigos
em operagoes que conferem direito a dedu¢do e em operacgdes que ndo
conferem esse direito, sem prejuizo de a Direc¢do-Geral dos Impostos
lhe vir a impor condigoes especiais ou a fazer cessar esse procedimento
no caso de se verificar que provocam ou que podem provocar distor¢oes
significativas na tributagdo.

3-/...]

4 — A percentagem de dedugdo referida na alinea b) do n.° 1 resulta
de uma frac¢do que comporta, no numerador, o montante anual, imposto
excluido, das operagées que dao lugar a dedugdo nos termos do n.° 1
do artigo 20.°, e, no denominador, o montante anual, imposto excluido,
de todas as operagoes efectuadas pelo sujeito passivo decorrentes do
exercicio de uma actividade economica prevista na alinea a) do n.° 1
do artigo 2.°, bem como as subvengoes ndo tributadas que ndo sejam
subsidios ao equipamento.
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6 — A percentagem de deducdo referida na alinea b) do n.° 1, cal-
culada provisoriamente com base no montante das operagoes realiza-
das no ano anterior, assim como a dedug¢do efectuada nos termos do
n.° 2, calculada provisoriamente com base nos critérios objectivos ini-
cialmente utilizados para aplica¢do do método da afectacdo real, sdo
corrigidos de acordo com os valores definitivos referentes ao ano a que
se reportam, originando a correspondente regulariza¢do das dedugoes
efectuadas, a qual deve constar da declaragdo do ultimo periodo do ano
a que respeita.

Ja s6 muito remotamente persiste, nesta nova redac¢ao, aquele enfo-
que diferente do que ¢ adoptado na directiva europeia, que atras notamos,
ou seja, o de regular o direito a dedugao, nas situagdes em que coexistem
operagdes tributadas e operagdes ndo tributadas ou isentas sem direito a
dedugdo, mais em fungdo da natureza dos sujeitos passivos do que, como
procede a directiva, em fun¢do do destino dos bens que estes utilizam.
O exodrdio do n.° 1 ainda é semelhante ao da versdo anterior, mas esse
nimero remete a regulamentacdo da matéria para as suas duas alineas e
restantes nimeros do artigo — e ai, como ja veremos, o modo de abordar
o problema da modulacdo do direito a deducao ¢ ja diferente, e bem mais
esclarecedor.

Acontece, por outro lado, que agora a regulamentagdo se tornou
muito mais explicita, em especial no que respeita ao sentido a dar ao
regime da afectagdo real (anteriormente insuficientemente caracterizado
¢ desenvolvido, originando ndo poucas perplexidades) e também a dis-
tingdo entre operagdes sujeitas, conferindo ou ndo direito a dedugao, e
ndo sujeitas a imposto, sendo que, quanto a estas ultimas, passou a ficar
claro que ndo conferem nunca direito a dedugdo e deve o sujeito passivo
quanto aos bens e servigos utilizados em parte nessas actividades proce-
der a respectiva separagao real, como se conclui de uma disposi¢ao nova
que ¢ a alinea a) don.° 1.

A inovagdo dir-se-ia que é uma adaptacdo da regulamentagdo por-
tuguesa a doutrina dos Acoérddos do TICE Satam e Polysar, ja atras
referidos. Varios Estados membros, logo na sequéncia de tais decisdes
jurisprudenciais, procederam a alteracdes da legislagdo no sentido cla-
rificar que nenhuma dedugdo poderia ser efectuada quanto aos inputs
produtivos utilizados em operagdes que, segundo aqueles arestos, nao
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relevam de uma actividade produtiva, como ¢é o caso da simples recepgao
de dividendos por parte de uma sociedade holding pura (isto é, que ndo
se imiscui nas actividades das sociedades em cujo capital participa), dou-
trina esta que foi depois estendida a recepc¢ao de juros. Isso ndo foi feito
em Portugal e originou algumas incompreensdes e, eventualmente, deci-
sOes e praticas administrativas ndo conformes com o direito comunitario.

A partir de agora, fica claro que os bens e servigos utilizados em
operagdes que ndo relevam das actividades econdmicas previstas na ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 2.° do CIVA ficam segregados dos demais e o
imposto neles contido €, de todo, ndo dedutivel. A solucdo, constante
da nova alinea a) do n.° 1 do artigo 23.°, é inspirada na legisla¢do fran-
cesa que ja foi atras apontada. Suspeitamos que tem aplicacdo bastante
restrita, ja que serdo poucos os inputs produtivos reservados as acima
referidas operagdes que ndo relevam das actividades econdmicas previs-
tas no n.° 1 do artigo 2.°. Sera este o caso, tipicamente, da recepcao de
dividendos e de juros, que, em obediéncia aos principios estabelecidos
pelo TJCE, em diversos acordaos, alguns ja citados, extravasam do con-
ceito de actividade econdmica construido pelo sistema comum europeu
de imposto sobre o valor acrescentado.

A alinea b) do n.° 1 — onde agora se contém a regra “residual” da
percentagem de deducdo ou do prorata — € muito mais clara e de leitura
imediata, no sentido imposto pela directiva comunitaria. A deducdo par-
cial, em percentagem correspondente ao montante anual das operacdes
que déem lugar a deducdo, vale apenas para os bens e servicos afectos
“a realizacdo de operagdes decorrentes do exercicio de uma actividade
econdmica prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.°, parte das quais
nao confira direito a deducdo”. O que determina a aplicagdo eventual da
regra do prorata ndo ¢é a natureza do sujeito passivo — tratar-se ou ndo,
em suma de um sujeito passivo “misto”, com operagdes que conferem e
que ndo conferem direito & dedugdo, como frequentemente se entendia
a luz da anterior versdo da lei. E antes a natureza objectiva da utilizagio
do bem ou servigo, que determina a parte do imposto incorporado que se
pode ou ndo deduzir. A regra tem aplicacao, pois, aos bens e servigos que
jé atras designamos, na esteira da doutrina italiana, como de uso promis-
cuo e so a eles respeita.

Também inovadora na forma — e portanto mais propensa a uma lei-
tura conforme a directiva, a qual, a nosso ver, ja era, porém, possivel
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e, naturalmente obrigatoria, na versdo anterior — ¢ a nova norma que
respeita ao designado método da afectacdo real, constante da alinea b)
don.° 2.

Por um lado, fica claro do contexto que o método da “afectacdo
real” ¢ ainda um método de modulagdo do direito a dedugdo dos inputs
promiscuos. Nada de pensar que ha afectagdo real quando um determi-
nado bem ou servigo tem aplicagdo exclusiva numa operagao tributada,
conferindo direito a dedugdo, o que era, erradamente, entendido, com fre-
quéncia, sob a disciplina anterior. Como sabemos, nesse caso, ha direito
a deducdo integral do imposto ao abrigo do principio geral dos artigos
19.° ¢ 20.° do CIVA. E nao se trata de qualquer afectacdo real, mas da
simples aplicagdo do principio basico do direito a dedugdo. Do mesmo
modo, na situagao inversa em que um determinado bem ou servigo tem
aplicacdo exclusiva numa operacdo que nao confere direito a deducao,
ndo pode deduzir-se qualquer parcela de imposto, por aplicagdo das mes-
mas disposi¢des (lidas a contrario). E pois para os casos em que os bens
e servigos sao indistintamente, “promiscuamente”, usados em ambos 0s
tipos de operagdes que vale a regra desta alinea b), como, alias, é também
para essa situacdo que, como vimos, pode valer a regra da percentagem
de deducio.

Para além de esclarecer para que situacgdes esta destinado o método
da afectacdo real, a alinea b) da uma “defini¢do” do método, ou, pelo
menos, proporciona elementos suficientes para entender em que consiste
esse sistema de modulacdo do direito a deducdo — diferentemente do que
acontecia na versdo anterior, inteiramente omissa a esse proposito, tal
como, diga-se de passagem, na propria directiva europeia. Fica-se agora
a saber, o0 que representa um assinalavel progresso na seguranca da apli-
cacdo das regras do IVA, que a tal afectag@o real consiste na aplicagdo
de critérios objectivos, reais, sobre o grau ou a intensidade de utilizagéo
dos bens e servigos em operagdes que conferem direito a deducao e em
operagdes que nio conferem esse direito. E de acordo com esse grau ou
intensidade da utilizagdo dos bens, medidos por critérios objectivos, que
0 sujeito passivo determinara a parte do imposto suportado que podera
ser deduzida. Os critérios estdo sujeitos, como nao podia deixar de ser e
como estava ja alias previsto na versao anterior da norma homologa e era
pratica seguida, ao escrutinio da Direcg¢ao-Geral dos Impostos, que pode
vir a impor condi¢des especiais ou mesmo a fazer cessar o procedimento
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de afectagdo real, no caso de se verificar que assim se provocam ou se
podem provocar distor¢gdes significativas de tributagdo. Nada de novo,
pois, nesta atribui¢do de poderes de controlo & administragdo fiscal.

No n.° 6 do artigo 23.°, nesta nova versao entrada em vigor em
2008, introduz-se, todavia, uma inovacdo que merece relevo. Na ver-
dade, ai se manda aplicar também para o método da afectagdo real uma
técnica que a directiva — e o Codigo do IVA até a esta ultima alteracao
— s6 previam para o método da percentagem de deducdo, e que é a de
operar a dedugdo com base numa percentagem de dedugdo calculada
provisoriamente com base no montante das operagdes realizadas no ano
anterior, corrigindo-a de acordo com os valores definitivos referentes ao
ano a que se reportam e originando assim a correspondente regularizagido
das dedugdes efectuadas, a qual deve constar da declaracdo do ultimo
periodo do ano a que respeita. E o bem conhecido sistema de determina-
¢do de um prorata “provisério” que vai sendo anualmente confrontado
com um prorata “definitivo”, gerando regularizagdes a favor ou contra
0 sujeito passivo.

Pois bem, aquele nimero 6 determina a aplicagdo da mesma técnica
para os “critérios objectivos” em que assenta o método do prorata. O
sujeito passivo deve pois rever anualmente se houve modificagdes do
grau de utilizagdo dos bens e servigos nas operagdes que conferem e
que ndo conferem direito a deducdo e regularizar, em conformidade, a
deducao efectuada. Passard porventura, a partir de agora, a ter de falar-se
em “critérios objectivos provisorios” e “critérios objectivos definitivos”
e em regularizacdes anuais da afectagdo real...

A directiva europeia ndo estabelece qualquer sistema deste tipo
para a afectagdo real, mas tdo-somente para o método da percentagem de
dedugdo. Nao queremos, todavia, com esta simples observac¢do implicar
logo, sem mais consideragdes, que a inovagao introduzida seja contraria
ao sistema comum. Na verdade, ela talvez ndo contrarie o espirito do
sistema e, afinal, limita-se a decalcar, para o método da afectagao real,
os ajustamentos temporais previstos para o método do prorata. Tal como
pode mudar, e muda efectivamente de ano para ano, o ratio entre opera-
coes que conferem direito a deducdo e o total das operagdes do sujeito
passivo, tendo 16gica que se proceda a regularizag¢do das dedugdes efec-
tuadas com base no prorata provisorio, assim também pode mudar no
tempo o grau de utilizacdo dos bens no regime da afectacao real e parece
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entdo também fazer sentido que se regularizem dedugoes efectuadas com
base em “critérios objectivos” que ja ficaram obsoletos. Deve ter sido
este o raciocinio do legislador de 2007.

Parece-nos, todavia, que a natureza dos dois métodos ¢, apesar de
tudo, diferente e que uma regularizagéo sistematica, anual, das dedugdes
efectuadas nos sistemas de afectagdo real, que lidam com varidveis bas-
tante mais estaveis, introduz uma complexidade acrescida, numa matéria
ja suficientemente complicada e ericada de dificuldades de aplicacdo,
para além de ndo ter assento explicito na norma comunitaria. A nosso ver,
os poderes dados a Direc¢do-Geral dos Impostos pelo n.° 2 do artigo 23.°
sdo plenamente suficientes para evitar distorg¢des de tributacdo ligadas ao
método de afectagdo real. A ser assim, como nos parece que €, a inova-
¢do do n.° 6 era escusada e ndo vai porventura ter aplicagdo e controlo
faceis, mesmo sem discutir a sua conformidade com o direito do sistema
comum europeu.

Observe-se ainda que a nova regulamentagdo ndo incorpora expres-
samente os métodos que atras analisaimos de sectorizagdo das activida-
des, amplamente admitidos na directiva, como deixamos assinalado.
Continua a parecer-nos, nao obstante, que os ndo proibe e que as con-
sideracdes atras produzidas sobre o seu maior rigor na modulacdo do
direito a dedugdo, em certas situa¢des, como as ai descritas, mantém toda
a validade. Pode a administragdo aceita-los sempre que o sujeito passivo
demonstre que assentam em “critérios objectivos” que permitam medir,
melhor do que quaisquer outros métodos, a intensidade do uso, nos dife-
rentes “sectores”, dos bens e servigos em que foi suportado IVA. Sem os
admitir expressamente, deve entender-se, a nosso ver, que o CIVA ndo
os proibe e que estdo bem inseridos na letra e no espirito do sistema e
de acordo com as técnicas mais aperfeigoadas respeitantes ao direito a
deducéo.

Uma ultima nota — que extravasa j& de algum modo o escopo prin-
cipal deste texto — para realcar a alteragdo introduzida no n.° 4 do artigo
23.°, ao eliminar a referéncia, constante da legislagdo anterior, a inclu-
sdo no denominador da frac¢do sobre que se constroi a percentagem
de deducdo, das “operagdes fora do campo do imposto”. A norma, tal
como estava construida, era contraria ao direito comunitario, tal como
vinha sendo interpretado pelo TJICE na esteira dos ja citados acordao
Satam e Sofitam e na extensa jurisprudéncia que se lhes seguiu. Com a
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nova redaccgdo, fica claro que o denominador daquela fracgdo inclui “o
montante anual, imposto excluido, de todas as operagoes efectuadas pelo
sujeito passivo decorrentes do exercicio de uma actividade econdmica
prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.°, bem como as subvengdes nao
tributadas que nao sejam subsidios de equipamento”.

Repare-se: “...todas as operagdes efectuadas pelo sujeito passivo
decorrentes do exercicio de uma actividade econdmica prevista na ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 2.°” — o que quer justamente dizer que as tais
“operagoes fora do campo do imposto”, como a recepcao de dividendos
ou de juros, por exemplo, ndo fazem parte daquele denominador, por ndo
relevarem do conceito de actividade econdémica valido para efeitos de
imposto sobre o valor acrescentado!>. Ndo influem assim na percenta-
gem de dedugdo.

Sobre a alteragdo agora introduzida no artigo 23.° do CIVA, dire-
mos, pois, em conclusdo, que se deu um passo decisivo para a correcta
aplicacdo dos principios estabelecidos no sistema comum europeu de
IVA'®, Desfizeram-se equivocos e incompreensdes que os textos normati-
vos anteriores de algum modo alimentavam e a pratica vinha seguindo!”.

15 Quanto as subvengdes ndo tributadas que ndo sejam subsidios de equipamento,
a sua inclusdo no denominador ja vinha prevista na versdo anterior do artigo 23.°. Trata-
se de uma faculdade que a 6 directiva concede aos Estados, no segundo trago do n.° 1
do artigo 19.°, mas cuja aplicagdo ¢ restrita aos sujeitos passivos “mistos” e ndo pode
ser estendida a sujeitos passivos integrais que recebam subvengdes daquele tipo, como
jé entre nos se tem pretendido e até praticado. Para uma analise do problema e da juris-
prudéncia comunitaria que o suscitou, leia-se Maria Odete Oliveira; Severino Henriques
Duarte, “O tratamento das subvengdes em IVA. Reflexdes antes e depois dos Acorddos de
20057, em Estudos em memoria de Teresa Lemos, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal,
n.° 202, Lisboa, 2007, p. 223-241.

16 Foi esta também a opinido expressa por Filipe Nogueira em artigo publicado
no Diario Economico, de 26 de Outubro de 2007, intitulado expressivamente “E fez-se
luz...”.

17 A alteragdo do artigo 23.° do CIVA devera conduzir também — mas é este um
posto de ordem administrativa que ndo ¢ o caso de desenvolver aqui — a modificaggo das
declaragdes cadastrais de IVA (declaragdo de inicio de actividade e declaragéo de altera-
¢des). Na verdade, o modo como se faz, no quadro 11 e nas respectivas instru¢des de pre-
enchimento da declarag@o de inicio, a opgdo pelo enquadramento dos sujeitos passivos
ou no método do prorata ou no da afectagio real ndo esta de acordo com a restri¢ao des-
ses métodos de deduzir IVA ao imposto contido nos bens de uso indistinto em operagdes
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E, se € certo que as boas solugdes se podia sempre chegar através de
um esforgo interpretativo, orientado pela busca de interpretagdes confor-
mes ao direito comunitario, a nova regulamentacao poupa contenciosos
€ assegura aos sujeitos passivos maior seguranga na aplicacdo de nor-
mas de que sdo eles os primeiros e principais destinatarios. E sdo eles
também, ndo o esquegamos, as principais vitimas quando a legislacdo ¢
complexa e peca por falta de clareza.

que conferem ¢ que ndo conferem direito a dedugdo. O ponto de partida para o enqua-
dramento no regime do prorata ou da afectagdo real, no modelo actual da declaragdo de
inicio, ¢ o de o sujeito passivo efectuar simultaneamente operagdes que conferem e que
ndo conferem direito a dedugdo, quando o ponto de partida correcto, como sabemos, deve
ser o de existirem ou ndo bens que sdo utilizados indistintamente em ambos os tipos de
operagdes. Trata-se de questdes de ordem pratica e operacional, mas que ndo deixam de
ser importantes para o bom funcionamento de um imposto auto-liquidavel.
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RESUMO:

O enquadramento juridico-tributdrio da tributagdo dos instrumentos e das opera-
¢des financeiras ndo pode ser efectuado sem uma prévia explanagio das opgdes funda-
mentais que nortearam o actual desenho do Imposto do Selo. Atendendo a sua riqueza
e diversidade, qualquer analise do ambito de incidéncia deste imposto implica uma
apreciagdo compreensiva da sua doutrina de tributagdo e da sua razoabilidade propria.
Na verdade, ¢ no campo dos instrumentos e das operagdes financeiras que a alteragao
da configuragdo do Imposto do Selo mais se fez sentir. De facto, também em nenhum
outro campo se assistiu a uma alteracdo tdo radical nos modelos de desenvolvimento da
actividade.

Efectivamente, foi a evolugdo nos modelos de exercicio desta actividade que fez
evoluir o proprio Imposto do Selo. As criticas mais acérrimas ao Imposto do Selo resul-
taram precisamente do seu relativo atraso evolutivo no que diz respeito aos sistemas
de tributac@o da actividade financeira. A demonstragdo ¢ relativamente simples: existiu
um momento historico em que a actividade financeira se desmaterializou e evolui para
o sistema que hoje conhecemos; porém, o legislador fiscal foi mais lento na adaptagdo
do sistema tributario, o que implicou que muitas das op¢des de modernizagdo financeira
fossem sucessivamente “puxadas para tras” por razdes de politica tributaria ancestrais de
conteudo eminentemente formalista, originando perdas de eficiéncia totalmente injustifi-
cadas e desproporcionadas. E o que iremos demonstrar ao longo deste texto.

Palavras chave:
imposto do selo
operagdes financeiras
enquadramento juridico-tributario

ABSTRACT:

The juridical tax framework of the taxation on instruments and financial transac-
tions can’t be carried out without a previous explanation of the essential choices which
guided the Stamp Duty Tax present drawing. Due to its richness and diversity, any analy-
sis of the scope of this tax base implies a wide reaching judgement of its taxation doc-
trine and of its own reasonability. As a matter of fact, it is in the field of instruments and
financial transactions that the change in the shape of Stamp Duty Tax has been most
strongly felt.

In fact, in any other field such a radical change in an activity development has been
witnessed. Actually, it was the evolution in performance models in this particular activity
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that caused an evolution in the Stamp Duty Tax itself. Sharp criticism around the Stamp
Duty Tax has arisen as a result of relative evolution delay regarding the taxation systems
of the financial activity. It is quite simple to prove this: at a certain historical moment,
financial activity became immaterial and developed to the systems known today; yet, tax
legislators acted too slowly while adapting to taxation systems, giving rise to consecutive
“push backs” that delayed financial modernization, due to excessively formal ancestral
taxation policies, which lead to losses of efficiency completely unjustifiable and out of
proportion. This is what we are going to demonstrate in this short essay.

Keywords:
Stamp Duty Tax
financial transactions
juridical tax framework
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1. Configuracao do Imposto do Selo

O enquadramento juridico-tributario da tributacao das garantias nao
pode ser efectuado sem uma prévia explanacao das opc¢des fundamentais
que nortearam o actual desenho do Imposto do Selo. Atendendo a sua
riqueza e diversidade, qualquer analise do d&mbito de incidéncia deste
imposto implica uma apreciagdo compreensiva da sua doutrina de tribu-
tacdo e da sua razoabilidade propria.

De facto, o novo Cddigo do Imposto do Selo foi aprovado pela Lei
n.° 150/99, de 11 de Setembro, e corporizou uma clivagem fundamen-
tal com o modelo tributario anterior. Fundamentalmente, e com especial
relevancia para o caso em analise, 0 novo regime tributario do Imposto
do Selo ultrapassou o ambito tradicionalmente formalistico, adoptando
uma estrutura tributéria assente na optica da materialidade.

Com efeito, muitas das faléncias que se associavam ao regime ante-
rior decorriam directamente da ndo adaptagdo da ldgica eminentemente
formalistica ao trafego juridico moderno. E, nesse ambito, importa recor-
dar as principais criticas a época, e que ndo se traduziam na contestacao
ipso facto do imposto em si mesmo, mas no aquilosamento das opcdes
tributarias e na sua dificil convivéncia com os modelos juridico-econo-
micos actuais. Assim, todas as opgdes tributarias tipicamente formalistas
foram abandonadas (v.g., tributagdo da contratualizacdo do crédito e nao
da sua utilizagdo, consideragao da tributacdo dos suprimentos unicamente
se constassem de contrato escrito, exigéncia das estampilhas fiscais), em
favor de opgdes mais racionais e adaptadas a realidade actual, no ambito
de um modelo de desformalizagdo e desintermediagdo essencial para a
eficiéncia e a perfeicdo dos novos sistemas tributarios.

Denote-se que esta transformacdo radical do Imposto do Selo
implicou uma transfiguracdo integral do proprio sistema de liquidagio
e cobranca do imposto. De facto, e a este propodsito, a eliminagdo das
estampilhas fiscais — expoente maximo do formalismo tributario anterior
— nem sequer se poderdo considerar como a principal revolucdo. Mais
importante do que esta erradicagdo de um sistema de cobranga burocra-
tizado foi a reconstrucdo de todo o edificio da incidéncia pessoal, com a
institui¢cdo de um sistema de “substitui¢ao” tributaria generalizada, cor-
porizada na definigdo de um conceito de sujeito passivo atipico — pro-
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ximo do sistema IVA — ¢ da sua contraposicdo face ao sujeito que suporta
o encargo do imposto.

Aliés, o modelo de incidéncia em sede de imposto de selo foi, his-
toricamente, delimitado em fun¢ao das possibilidades praticas relativa-
mente ao processo de liquidagdo e cobranga. Efectivamente, ¢ nas suas
vestes originais, o fundamento do imposto do selo radicava precisamente
na sua etimologia — selo — enquanto exteriorizagcdo de uma fé publica que
emanava do documento onde era aposto. Era precisamente a concessdo
dessa fé publica que fundamentava a tributagdo, enquanto remuneragao
dessa outorga. Neste ambito, € relativamente intuitiva a relagdo normal-
mente estabelecida entre o documento fisico e o imposto do selo. Em
tese, e na sua configuracdo historica inicial — relembre-se que o Imposto
do Selo foi criado por alvara de 24 de Dezembro de 1660 —, ndo existia
imposto de selo sem a existéncia prévia do documento onde era aposto o
selo, no sentido fisico do termo.

Nao ¢, portanto, por acaso que o proprio preambulo refere que «a
reforma de 2000 marcou uma tendéncia para a altera¢do de uma das
suas mais ancestrais caracteristicas, que de imposto sobre os documen-
tos se tende a afirmar cada vez mais como imposto sobre as operagoes,
que independentemente da sua materializagcdo, revelem rendimento e
riquezay.

Porém, essa relagdo tradicional que se estabelecia entre o docu-
mento em si e o facto tributario nao resultava unicamente do pressuposto
de tributacdo. Efectivamente, essa relacdo intrinseca era fundamental
para a praticabilidade do sistema de liquidag@o e cobranca do tributo
dada a exiguidade dos modelos historicamente existentes.

No entanto, o Imposto do Selo sofreu uma evolugao historica signifi-
cativa. E tal decorreu da relativa incompreensdo da doutrina e do proprio
legislador quanto a real natureza do imposto do selo enquanto imposto
de registo. De facto, perante a crescente desmaterializacdo da realidade
econdmica foi sendo progressivamente entendido que o imposto do selo
ndo continha uma racionalidade e uma legitimagao intrinseca, pelo que,
o seu fundamento radicava tinica e simplesmente na emergéncia de anga-
riagdo de receita publica, assumindo-se como pacifica a concepgao do
Imposto do Selo enquanto tributo residual, que tributaria unicamente
realidades materiais e manifestacdes de capacidade contributiva nao
contempladas no ambito de incidéncia de impostos “mais dignos”, como
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os impostos sobre o rendimento, 0os impostos sobre o patriménio ou, de
forma expressa, no ambito de incidéncia do IVA. Era neste sentido que
a doutrina mais “benévola” considerava o Imposto do Selo como um
tributo plastico que se adaptava a modelos de tributacdo relativamente
incomuns, mas necessarios para o equilibrio do sistema tributario e para
o alargamento do ambito da incidéncia.

Exemplos desta plasticidade sdo todas as realidades que sucessi-
vamente inseridas no seu ambito de incidéncia — como por exemplo, a
matéria relativa a tributacao das entradas de capital, aditada pelo Decreto-
-Lei n.° 322-B/2001, de 14 de Dezembro, decorrente da transposicao da
Directiva n.° 69/335/CEE, do Conselho, de 17 de Julho de 1969, alterada
pelo Directiva n.° 85/303/CEE, do Conselho, de 10 de Junho de 1985,
ou matéria relativa ao “anterior” Imposto sobre Sucessdes e Doagoes,
aditada pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de Novembro .

Assim, e ao contrario da maioria da doutrina que defende a ine-
xisténcia de uma filosofia propria de tributagdo subjacente ao imposto
do selo, sustenta-se, ao invés, que o Imposto do Selo tem subjacente
uma multiplicidade de filosofias proprias, unidades num corpo comum
de principios de regras de liquidagdo e cobranga. Assim, ¢ para cada
unidade tributagdo presente no Imposto do Selo importara efectuar uma
ponderacdo do seu modelo préprio de tributagdo directamente decorrente
da filosofia originaria do tipo tributario em causa e, subsequentemente,
torna-se necessario efectuar uma indagacdo de segundo grau a luz dos
modelos comuns dos principios e regras que sustentam um imposto com-
posito e compreensivo num modelo unificado.

Neste modelo, e somente a tipo meramente exemplificativo, assisti-
mos, no corpo unificado do Imposto do Selo, a um:

— imposto de registo relativo a transmissdes onerosas de proprie-

dade imobiliaria, de trespasse ou direitos de exploragdo (verbas
1.1. ¢ 27 da Tabela);
— imposto sobre sucessodes ¢ doagdes (verba 1.2. da Tabela);
—imposto de registo sobre documentos publicos ou particulares
para efeitos de outorga de fé publica (verbas 3,7, 8, 9, 14, 15, 16,
20 da Tabela);

— imposto sobre actos publicos pela remuneragdo de servigos (ver-

bas 12.4, 12.5 da Tabela);
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— imposto sobre actos publicos tendo subjacente propositos de desin-
centivo (verbas 11 — imposto sobre o jogo —, verba 12.1 e 12.2
— instalagdo de maquinas de diversdo ou de jogo — da Tabela);

— imposto sobre manifestagdes indirectas de capacidade contribu-
tiva reveladas por via da celebragdo de determinados contratos
(verbas 5, 6 da Tabela);

— imposto sobre instrumentos e operagdes financeiras e de seguros
(verbas 4, 10, 17, 21, 22, 23,24,25 da Tabela);

—imposto ambiental sobre actividade publicitaria (verba 19 da
Tabela);

— imposto sobre a entrada de capitais (verba 26).

Sao, portanto, nove (pelo menos) as realidades tributarias incluidas
no corpo compdsito do Imposto do Selo, tendencialmente sujeitas a um
corpo uniformizado de normas adjectivas estabelecidas no Regulamento
do Imposto do Selo.

A cadaum destes tipos tributarios corresponde uma filosofia propria,
ndo se podendo confundi-las sob pena de, isso sim, criarmos uma total
confusdo dogmatica. Neste ambito, a correcta interpretacao dos tipos tri-
butarios em sede de Imposto do Selo depende da realizagcdo de um pré-
vio “isolamento” conceptual de forma a atingirmos a filosofia propria
originaria de cada tipo tributario em si mesmo considerado — in limine,
o descortinio da causa original da tributacdo —, e de uma subsequente
aculturagdo desse tipo tradicional — eminentemente formal — aos princi-
pios e regras comuns proprios de um ambiente tributario norteado para a
substancia, fundamental para a adaptacdo de um sistema tributario deste
tipo a um ambiente simultaneamente desmaterializado e desformalizado.

2. Os Instrumentos e as Operacdes Financeiras no “novo” Imposto
do Selo

No ambito das realidades sujeitas a incidéncia do Imposto do Selo
assumem particular importancia as operagdes financeiras, maxime, a uti-
lizagdo de crédito e a prestagdo de garantias, ou seja, as verbas 17 ¢
10, respectivamente. De facto, além de representarem cerca de 95% da
receita total do Imposto do Selo, estes tipos tributarios demonstram a real
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natureza deste tributo. Com efeito, ja ninguém contesta a legitimidade do
Imposto do Selo tal como acontecia nos tempos anteriores a reforma de
2000. Efectivamente, nesses momentos, afirmava-se que o Imposto do
Selo s6 existia para legitimar o tipo tributario de “imposto sobre opera-
¢oes financeiras”. Nos termos dessa argumentagdo, o elevado nimero de
verbas existentes a data (mais de 200) serviam unicamente como “nuvem
de fumo” para camuflar uma inten¢o inequivoca do Estado em tributar
as actividades financeiras de uma forma discriminatdria e desproporcio-
nada contraria aos principios constitucionais fiscais e aos principios de
harmonizacao fiscal comunitaria. Ora, a reforma de 2000, acrescida da
inclusdo do modelo de tributagdo harmonizada das entradas de capital
e do imposto sobre sucessdes ¢ doacdes, afastou definitivamente esta
critica fundamental.

E, efectivamente, ¢ no campo dos instrumentos e das operagdes
financeiras que a altera¢do da configuragdo do Imposto do Selo mais se
fez sentir. De facto, também em nenhum outro campo se assistiu a uma
alteracdo tdo radical nos modelos de desenvolvimento da actividade.
Efectivamente, foi a evolugdo nos modelos de exercicio desta actividade
que fez evoluir o proprio Imposto do Selo. As criticas mais acérrimas ao
Imposto do Selo resultaram precisamente do seu relativo atraso evolutivo
no que diz respeito aos sistemas de tributacdo da actividade financeira. A
demonstracao é relativamente simples: existiu um momento historico em
que a actividade financeira se desmaterializou e evolui para o sistema que
hoje conhecemos; porém, o legislador fiscal foi mais lento na adaptacao
do sistema tributario, o que implicou que muitas das op¢des de moderni-
zagdo financeira fossem sucessivamente “puxadas para tras” por razoes
de politica tributaria ancestrais de conteudo eminentemente formalista,
originando perdas de eficiéncia totalmente injustificadas e desproporcio-
nadas. E, de facto, esse desfasamento temporal foi visivel na tributagao
das operagdes financeiras em sede de imposto do selo. Era insustentavel
a adopcao de um modelo de tributacdo do crédito tomando como base a
vertente formal da sua contrac¢ao contratual e ndo a vertente substantiva
da sua utilizagao.

Esta evolugao abrupta que se fez sentir no sistema financeiro foi,
inicialmente, mal aceite pelo sistema tributario. Até ao ano 2000, o
Imposto do Selo continuou a assentar o seu enfoque no documento fisico
de base, ignorando a desformalizacdo e desmaterializagdo crescente, o
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que originava discussdes totalmente estéreis sob os termos de tributa-
¢do de crédito em conta-corrente ou dos créditos revolving, operagoes
de base essencialmente substancial, mas dificilmente enquadraveis numa
visdo tributaria formalista. De facto, e conforme foi pratica geral nos
tempos anteriores a reforma de 2000, era rara qualquer liquidagdo adi-
cional de imposto a este propdsito apesar da “aparente” desconformidade
tipologica destas operacdes desformalizadas com a norma de incidéncia
vigente a altura e que se sustinha na contratagdo do crédito. Uma das
poucas excepcdes a este status quo ocorreu em 1998 e 1999, quando
a inspec¢ao tributéria efectuou liquidagdes adicionais relativamente a
praticas de conta-corrente em descoberto, considerando, neste enquadra-
mento, que ocorriam praticas abusivas.

Nao se pode esquecer que as operagdes e os instrumentos financei-
ros constituem um campo de tributacao bastante dificultada. Em primeiro
lugar, as variagdes nos produtos € nos instrumentos sdo permanentes.
Em segundo lugar, quem efectivamente suporta o encargo econémico do
imposto € o cliente da institui¢do financeira, que se constitui, na esmaga-
dora maioria das ocasides como a parte economicamente mais desfavore-
cida da relagdo contratual, o que coloca problemas significativos ao nivel
do principio da igualdade fiscal, na vertente da capacidade contributiva.
Em terceiro lugar, as formas de controlo e fiscalizacdo administrativa das
actividades financeiras — actos em massa — sdo de dificil exercicio, sendo
que a administragdo fiscal necessita de dispor de recursos pelo menos
idénticos aos detidos pelas institui¢des financeiras, ou pelo menos, ter o
acesso directo a informagéo bancaria dos clientes.

Ora, neste enquadramento relativamente pantanoso nao sera de estra-
nhar a presenca de uma irresistivel tentagcdo para a adopcao de modelos
de tributacdo relativamente seguros, de contetdo tipologico e formalista.
De facto, o legislador fiscal tera a tendénciaa ancorar as suas opgdes tri-
butarias em manifestagdes fisicas bastante bem identificadas de determi-
nados actos ou operagdes o que culmina na defini¢do de tipos tributarios
assentes em determinados contratos formais com uma estreita ligagdo
conceptual & doutrina civil de salvaguarda. De facto, com esta opgao o
legislador pensa resolver todos os problemas que se lhe colocam: tem
referenciais dogmaticos s6lidos que permitem uma identificagdo categod-
rica da operacdo praticada e, no limite, existirda sempre um documento
fisico que prova indiscutivelmente a realizagdo da operagdo tributada.
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Porém, esta excessiva delimitacdo tipologica culmina naturalmente
num exacerbamento da realidade formal subjacente, totalmente violador
do principio da proporcionalidade e da igualdade fiscal, e gerador de uma
total distor¢ao concorrencial e irracionalidade tributaria.

Com a simples alteragdo do tipo tributario para uma logica subs-
tantiva baseada na utilizagdo do crédito todos os problemas e todos os
desequilibrios antes tomados como inultrapassaveis e violadores da sa
concorréncia no mercado bancario ficaram irremediavelmente sanados,
atingindo-se um sistema de imposto unanimemente reconhecido como
de modernidade — visando a substincia e minimizando os aspectos for-
mais — e totalmente adaptado aos desafios da “nova economia”.

Neste enquadramento, as operagdes € os instrumentos financeiros
sdo inevitavelmente sujeitos, na nova configuracao do Imposto do Selo, a
uma tributagdo que atende unicamente a substincia econémica das ope-
ragdes, alheando-se o legislador da forma juridica dos contratos'.

Este primado da substéncia no novo ordenamento do Imposto do
Selo tem uma importancia fundamental na tributa¢do dos instrumentos e
das operacdes financeiras, ja que impede, in limine, distorgdes artificiais
de praticas negociais unicamente com objectivos de elisdo fiscal.

3. A tributacdo em Imposto do Selo segundo a “substincia econé-
mica” das operacées financeiras e os principios constitucionais
fiscais

As criticas ao regime fiscal anterior assentavam muito do seu teor
no excessivo formalismo do Imposto do Selo. Porém, atendendo as suas
raizes histdricas e a necessidade de uma estabilidade tributaria artificial-
mente fundada na definicdo de tipos formais civilisticamente delimita-
dos e na existéncia de documental fisica, o regime tributario teimou em
manter algumas ligacdes a este universo. Porém, e conforme se referiu, a
reforma de 2000 alterou radicalmente este status quo.

Esta alteracdo decorreu de quatro razdes fundamentais: (1) o re-
conhecimento da insustentabilidade e da irracionalidade da situacdo

! Cfr., e.g., J: Silvério Mateus € L. Corvelo de Freitas, Os Impostos sobre o Patri-
monio Imobiliario — O Imposto do Selo, Engifisco, 2005, pag. 733;



83
Artigos

anterior; (2) a verificagdo de um amplo movimento de inovacdo ban-
caria e financeira insusceptivel de ser abarcado por via da utilizagdo de
conceitos de ordem meramente formal (3) a sofisticagdo da adminis-
tracdo fiscal, maxime, do seu departamento de controlo e fiscalizag¢do
e do aumento da confianca relativamente as institui¢des financeiras (in
limine, o acesso aos registos informaticos das operagdes); e, (4) a veri-
ficacdo de uma tendéncia inelutavel para a tributacdo de acordo com
a substancia econdmica e a preocupacdo crescente com o principio da
igualdade fiscal.

Apesar de ter um alcance essencialmente dogmatico, a tltima razao
¢ de importancia crucial para a compreensao do regime de tributagdo do
Imposto do Selo e, na nossa opinido, constitui a verdadeira motivagao
da Reforma de 2000. De facto, e conforme referimos supra, a substancia
econdmica e a igualdade fiscal sempre foram considerados elementos
estranhos ao Imposto do Selo. Com efeito, estes principios sdo aparente-
mente antagdénicos (e foram tratados como tal quer pela administracao,
quer pela doutrina quer pela propria jurisprudéncia) face a sua tradigdo
historica: — forma versus substancia -; — capacidade contributiva casuis-
tica e formalmente exteriorizada num acto concreto nao revelador da ver-
dadeira situag@o econémica do sujeito versus rendimento real -; — segu-
ranca juridica versus justica — ; — tipicidade versus igualdade-. Porém,
este antagonismo ¢ meramente aparente sendo funcdo do intérprete a
conciliagdo de todas as regras e principios conformadores do “bloco de
legalidade”.

A este respeito, nunca se podera esquecer que no ano anterior ao
da aprovagdo do “novo” Codigo do Imposto do Selo foi aprovada a Lei
Geral Tributaria (Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro). Ora, neste
dispositivo legal, o legislador deu uma especial atengdo ao principio da
tributagdo pela substancia econdémica, consubstanciado de forma com-
preensiva no texto legal, quer ao nivel das regras interpretativas quer ao
nivel das clausulas anti-abuso. Por outro lado, também a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Administrativo, imbuida deste espirito substancia-
lista emanou uma série de acorddos no mesmo sentido?, na sequéncia

2 Cft., e.g., acorddo do STA, de 4 de Janeiro de 2001; acoérddo do STA, de 26 de
Junho de 2002; acordao do STA
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quer das orientagdes da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga das Comu-
nidades Europeias. Simultaneamente, a propria International Fiscal
Association emitiu um relatorio relevante sobre esta questio’.

Como ndo poderia deixar de ser, esta “nova”orientagcdo tem efei-
tos devastadores na concepgdo tradicional de tributagdo em Imposto do
Selo, ja que implica a ruina de todo o edificio ancestral de matriz essen-
cialmente formalista.

E, note-se, esta sofisticacdo sucessiva da dogmatica tributaria tem
igualmente impacto ao nivel da defini¢do dos termos de equilibrio da
relacdo juridica tributaria, essencial para a conformag¢do do Imposto do
Selo relativamente ao principio da igualdade fiscal, na vertente da capa-
cidade contributiva.

De facto, a partir do momento em que se toma em consideragdo a
substancia dos negocios, secundarizando-se a realidade formal, a justifi-
cacgdo ou a “causa” da tributa¢do reassumem uma dimensdo fundamen-
tal. Efectivamente, se nos atermos a um conteudo tributario de ambito
formalista, a ratio da tributacdo reduz-se a simples previsdo legal posi-
tivada, norteada por um principio da legalidade tipicamente fundamen-
talistico, sendo desnecessaria qualquer justificacdo material que funda-
mente a pretensao tributéria publica.

Porém, a partir do momento em que passamos para uma justifica-
¢do substancialista, a razéo da tributagdo adquire uma importancia fun-
damental: a tributacdo de uma realidade econdémica substantivamente
delimitada implica uma prévia justificacdo dessa pretensao e que deve
necessariamente exceder o simples escopo rediticio.

E ¢é aqui que nos situamos actualmente. Com o novo regime do
Imposto do Selo entrdmos numa nova dimensao dogmatica, que supe-
rando a ancestral discussdo tipologica classica, implica um permanente
escrutinio do fundamento da tributagdo perante os constrangimentos
constitucionais. /n limine, podera mesmo dizer-se que os termos da
analise fiscal se inverteram: enquanto que no modelo anterior se dis-
cutia os termos da possibilidade de extensdo do tipo formal a outras
operagdes materialmente semelhantes mas ndo contempladas positiva-
mente na norma de incidéncia, actualmente, com a adopg¢do de tipos

3 1FA, Form And Substance in Tax Law, LXXXVIla, n.° 1, 2002.
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abertos pelo novo regime do Imposto do Selo havera que discutir que
realidades ¢ que deverdo ser incluidas no seu &mbito porque justificada-
mente reveladoras de alguma capacidade contributiva legitimadora da
pretensdo tributaria da tributagdo e que outras deverdo estar excluidas
por motivos de excessiva “violéncia” tributaria, violadora do principio
da eficiéncia e da proporcionalidade e igualdade fiscal. Por outras pala-
vras, enquanto que no regime anterior, o tipo tributario de incidéncia
objectiva constituia o ponto de chegada da fungdo interpretativa fis-
cal, no novo regime esse tipo tributario de incidéncia constitui unica-
mente o ponto de partida. Assim, a utilizagdo de um tipo aberto em sede
de delimita¢do objectiva da incidéncia fiscal ndo pode ser entendida
como a emissdo por parte do legislador de um “cheque em branco” a
Administracdo Fiscal. Pelo contrario, a defini¢do ampla e genérica de
“garantia”, independentemente da sua natureza ou forma, implica um
necessario escrutinio casuistico de forma a verificar-se a legitimidade
substantiva de uma tributacao.

Esta “inversao metodologica” ao nivel da interpretacao e da densifi-
cacdo dos tipos tributarios objectivos em Imposto do Selo tem especiais
consequéncias ao nivel da tributagdo das garantias.

Efectivamente, se existe realidade conceptual que se encontra no
limiar da fundamentagdo suficiente para legitimar pretensdes tributarias
tal sera a garantia financeira. De facto, o fundamento para a tributacdo
em selo das operagdes e instrumentos financeiros ¢ relativamente dispar.
Assim, a tributagdo da emissdo de cheques parece advir dos resquicios
formalisticos do Imposto do Selo, numa 6ptica de legitimagdo de um
documento, sendo que, actualmente, a sua oneragdo visa precisamente o
desincentivo na sua utilizagdo dada a ineficiéncia dos mesmos face aos
modernos sistemas de pagamentos. Por sua vez, as comissdes ou quais-
quer contraprestagdes por servicos financeiros sdo tipicamente tributa-
das tomando em consideragdo a sua natureza de prestacdo de servicos
que gozando de isen¢do em sede de IVA se tornam alvos por exceléncia
do Imposto do Selo entendido como imposto residual ou “intersticial”.
Quanto aos juros decorrentes de operagdes financeiras, a sua tributagdo
decorre directamente ndo pelo facto de se constituirem como um fruto ou
rendimento — sendo a sua constitucionalidade quanto ao principio da uni-
cidade do imposto sobre o rendimento (aparentemente) salva pelo facto
de que quem suporta o encargo do imposto ser o devedor ou o cliente
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das operagdes de crédito —, mas porque se entende que a tributacdo dos
juros financeiros em sede de Imposto do Selo tem subjacente uma confi-
guracdo do juro enquanto elemento de remuneragdo de uma prestagao de
servigo de crédito que ndo se encontra no ambito de incidéncia do IVA,
dado que ¢ alvo de uma isencao que a unanimidade da doutrina considera
como sendo de natureza meramente técnica.

A utilizagdo do crédito, quer por via geral (verba 17) quer por via
de titulos de crédito (verba 23) tém um fundamento de legitimacdo bas-
tante mais dubio. De facto, ao contrario das situac¢des tributarias anterio-
res, que radicam numa base de legitimacdo de tributacdo directamente
assente no conceito de prestagdo de servigos, a tributagdo da utilizagdo
do crédito parece decorrer da pressuposi¢do por parte do legislador de
uma “capacidade contributiva virtual ou aparente” decorrente da dis-
ponibilizagdo de liquidez para investimento ou despesa. Neste caso, € ao
contrario dos juros e das comissodes, 0 sujeito beneficiario da operagio
de crédito beneficia de um aumento de liquidez financeira num momento
actual, sendo que a situacdo passiva colateral — o encargo ou divida — se
encontra disseminada num médio ou longo prazo (variando a taxa de
tributagdo precisamente nessa fungdo pro rata temporis), considerando
o legislador suficiente para efeitos de tributacdo esse “stbito enriqueci-
mento aparente” resultante de uma disponibilidade monetéria instantanea.

Ora, nestas condi¢des os fundamentos de legitimacdo deste tipo
tributario estdo no limite da constitucionalidade. De facto, para existir
tributagdo € necessaria a existéncia de uma realidade econémica de base
que a sustente sob pena de violagdo do principio da igualdade fiscal.
Tipicamente, existirdo impostos sobre o rendimento — incidindo sobre
o “fruto” ou ganho —, sobre o patriménio ou capital (mobiliario ou imo-
biliario) e sobre a despesa (consumo, geral ou especial, ou transacgdes,
gerais ou particulares, v.g., de imobiliario). Todas estas realidades tri-
butarias tém subjacente uma materialidade que sustenta o pressuposto
impositivo. De facto, a dimensdo econémica do imposto ¢ actualmente
incontestavel. Ora, a tributagdo da utiliza¢do do crédito encontra-se no
limiar desta fundamentagdo — “enriquecimento tempordrio virtual ou
aparente” — pelo que o legislador tera de ser bastante cuidadoso, maxime
ao nivel da proporcionalidade, de forma que a tributacdo ndo se torne
ineficiente e geradora de perdas absolutas de bem-estar, contrarias ao
principio constitucional da eficiéncia (artigos 9.° e 81.° da CRP).



Rogério M. Fernandes Ferreira
Olivio Mota Amador

O novo enquadramento orcamental na gestio
do patrimonio imobiliario publico

Rogério M. Fernandes Ferreira

Presidente da Associagdo Fiscal Portuguesa.
Ex-Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais.
Presidente da Comissdo de Reforma do Regime
do Patriménio Imobiliario Publico.

Docente universitario e advogado

Olivio Mota Amador

Vogal da Comissao de Reforma do Regime
do Patrimoénio Imobiliario Publico.
Docente universitario ¢ advogado




88

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

RESUMO

O presente artigo pretende analisar as consequéncias resultantes do novo enquadra-
mento or¢amental na gestdo do patriménio imobilidrio publico. Esta analise ¢ pertinente
em todos os Estados membros da zona euro e assume em Portugal especial interesse
devido a recente reforma do regime juridico do patriménio imobilidrio publico, operada
através do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

Palavras chave:
politica orgamental
reforma orgamental
gestdo do patriménio publico

ABSTRACT

This article discusses the consequences of new fiscal policy in public property
management. This discussion is pertinent to both the euro area countries, but especially
in Portugal that had a reform of public property management in 2007 with the Decreto-
-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

Key Words:
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1. Introduciao

1. A crise do Estado de Bem-Estar e o neo-liberalismo dominante
na concepg¢do da politica orcamental, a par das implicagdes financeiras
do processo de unificagdo monetaria na Europa, acarretaram mudancas
significativas na gestao das despesas e receitas publicas e nas prioridades
teleologicas do orgamento!. A respeito das despesas publicas, a preocu-
pacdo dominante consiste hoje na sua diminui¢do ou, pelo menos, em
garantir a sua contencdo, através de mecanismos que permitam o seu
maior controlo e que assegurem a respectiva economicidade?.

Apesar de o financiamento das despesas publicas ser assegurado,
predominantemente, por receitas tributarias, os outros tipos de receitas
ndo podem ser ignoradas®. E, neste contexto, o patrimoénio publico, que

assumiu ja historicamente grande importancia?, constitui hoje uma reali-

! Quanto as implicagdes orcamentais da crise do Estado de Bem-Estar, VITO TANZI
¢ LUDGER SCHUKNECHT, Public Spending in the 20 Th Century. A Global Perspective,
Cambridge, Cambridge University Press, 2000, pp. 148 segs. e RAMESH MISHRA, “Los
limites del Estado de Bienestar”, in SANTIAGO MUNOZ MACHADO, JOSE LUiS GAR-
CIA DELGADO, LUIS GONZALEZ SEARA (org.) Las Estruturas del Bienestar en Europa,
Madrid, Escuela Libré Editorial — Civitas Ediciones, 2000, pp. 487 segs.; sobre a influén-
cia do neo-liberalismo nas finangas publicas, EDUARDO PAZ FERREIRA, Ensinar Finangas
Publicas Numa Faculdade de Direito, Coimbra, Almedina, 2005, pp. 231 e segs.; relati-
vamente as implicac¢des financeiras do processo de unificagdo monetaria na Europa, JUR-
GEN VON HAGEN e GUNTRAM WOLFF, What do Deficits tell us about Debts ? Empirical
Evidence on Creative Accounting with Fiscal Rules in the EU, Discussion Paper Series
n.° 4759, Londres, Centre for Economic Policy Research, Novembro 2004 e, também,
JEAN-LOUIS ARNAUD, Resume des Discussions, in AA.VV., Discipline Budgetaire et Poli-
tique Macro-Economique dans L' Union Europeenne: Y a-t-il Convergence entre le Pacte
de Stabilité et la Stratégie de Lisbonne?, Séminaire Groupement d Etudes et de Recher-
ches Notre Europe, Paris, 2003, pp. 3-7 (disponivel em http://www.notre-europe.
asso.fr/Seminaires/Semil 8-en.pdf).

2 ALBERTO ALESINA € ROBERTO PEROTTI, The political economy of budget deficits,
IMF Staff Papers, Margo 1995, pp. 1-37.

3 Quanto a crise fiscal do Estado na economia global, MANUEL CASTELLS, 4 Era
da Informagdo: economia, sociedade e cultura, Vol. 11, O Poder da Identidade, Lisboa,
Fundag@o Calouste Gulbenkian, p. 297e segs..

4 Para uma sintese da importancia histérica do patriménio ptblico, SOUSA FRANCO,
Finangas Publicas e Direito Financeiro, 4" ed., vol. I, Coimbra, Almedina, 1992, pp. 318
e segs..
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dade que, além de contribuir para a satisfacdo de necessidades publicas,
condiciona a actividade financeira publica’.

2. No conteudo do activo patrimonial, tem sido estabelecida uma
divisdo entre o patriménio imobiliario e o patrimoénio mobiliario: o patri-
monio imobilidrio ¢ constituido por direitos sobre bens imoveis, ou equi-
parados, enquanto o patriménio mobilidrio é composto pelos direitos
sobre moveis, bem como por direitos de objecto imaterial®.

O patrimoénio imobiliario ¢ importante pelas utilidades que propor-
ciona directamente ao Estado, as demais entidades publicas e aos parti-
culares, porque trata-se, fundamentalmente, de um patriménio de uso, ou
seja, os bens patrimoniais podem servir para prestar utilidades mediante
o seu simples uso’. Compreende-se, por isso mesmo, que seja salientada
neste ambito, como refere PAZ FERREIRA, a importancia da problematica
redistributiva®.

Efectivamente, o patriménio imobilidrio desempenha, em muitos
casos, uma funcao relevante na satisfagao de necessidades, por exemplo,
culturais e de lazer, essenciais, nomeadamente, para os estratos da popu-
lagdo economicamente mais desfavorecidos.

Em termos orcamentais, o patriménio imobilidrio acarreta as des-
pesas inerentes a sua manutencao e conservacao, mas também constitui
uma fonte de receitas, ndo apenas as resultantes da venda, mas também
as receitas provenientes da adop¢ao de formas de administracdo, como,
as cedéncias de utilizagdo, o arrendamento ou o direito de superficie.

3. Sobre a importancia actual das receitas patrimoniais, EDUARDO PAZ FERREIRA,
Ensinar Finangas Publicas Numa Faculdade de Direito, Coimbra, Almedina, 2005, pp.
225 e segs..

¢ Seguimos o critério utilizado por SOUSA FRANCO, Finangas Publicas..., cit., pp.
308.

7 Por contraposi¢do com o patriménio de rendimento ou patriménio fiscal, com-
posto por bens cuja fung@o € proporcionar rendimentos. SOUSA FRANCO considera que
mesmo por ocasido do uso se cobre uma taxa, se ela for insuficiente para cobrir os custos
ou sem paralelo com a utilizagdo global do bem, tratar-se-4 de um bem de uso e ndo de
rendimento — SOUSA FRANCO, Finangas Publicas..., cit., pp. 317.

8 EDUARDO PAZ FERREIRA, Ensinar Finangas..., cit., pp. 225.
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3. Localizado o nucleo central do presente estudo, cumpre agora
responder a seguinte interrogacdo: quais serdo as implicagdes do novo
enquadramento or¢camental na gestdo do patrimonio imobiliario publico?

A resposta depende, primeiro, da caracterizagdo do novo enqua-
dramento or¢amental, para, depois, nos podermos ocupar da gestdao do
patrimoénio imobiliario publico, salientando, principalmente, as solugdes
decorrentes da reforma da gestdo do patriménio imobiliario publico,
operada pelo Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

2. O novo enquadramento or¢amental: breve caracterizacio
2.1. As exigéncias da politica orcamental de estabilidade

4. A adopgdo da estabilidade orcamental como objectivo das poli-
ticas or¢amentais nacionais dos Estados-membros da Unido Europeia
pertencentes a zona euro assenta no diagnostico de que a estabilidade
macroeconomica ¢ afectada por politicas que fomentem défices gerado-
res de acumulagdo de divida ptblica e de elevada carga fiscal®.

A importancia de se prosseguir, € manter, uma situacdo de esta-
bilidade nas finangas publicas, baseada na procura do equilibrio or¢a-
mental, fundamenta-se, principalmente, em duas razdes: primeiro, a
estabilidade or¢camental refor¢a as condigdes necessarias a estabilidade
dos precos e a um crescimento econdémico sustentavel que conduz a cria-
¢do de emprego; segundo, ao prosseguirem o objectivo da estabilidade
orcamental, as politicas or¢amentais nacionais estdo a apoiar a politica
monetaria conduzida pelo Banco Central Europeu, orientada para a esta-
bilidade dos pregos, e, desta forma, a criar condigdes de €xito da unido
monetaria'®.

9 PAULO TRIGO PEREIRA, ANTONIO AFONSO, MANUELA ARCANJO, JOSE CARLOS
GOMES DOS SANTOS, Economia e Finangas Publicas, Lisboa, Escolar Editora, p. 512,
e segs.

10 ANTBAL CAVACO SILVA, Unido Monetdria Europeia. Funcionamento e Implica-
¢oes, Lisboa, Verbo, 1999, pp. 84 e segs..



92

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

5. A aceitagdo do objectivo da estabilidade orgamental decorre,
directamente, do Tratado da Unido Europeia. Efectivamente, com o Tra-
tado de Maastricht, de 7 de Fevereiro de 1992, os Estados membros fica-
ram adstritos a obrigacdo de evitarem défices orcamentais excessivos '!.

Os valores de referéncia do défice orcamental e da divida publica
referidos no niimero 2 do artigo 104.° do Tratado constam de Protocolo
Anexo, sobre o procedimento aplicavel em caso de défice excessivo,
sendo fixado como limite maximo, em percentagem do PIB, os 3% '2.
Depois, com o objectivo de completar estas disposi¢des, surgiu o Pacto
de Estabilidade e Crescimento, integrando a Resolucdo do Conselho
Europeu, de 17 de Junho de 1997, o Regulamento (CE) n.° 1466/97,
de 7 de Junho de 1997, relativo ao reforco da supervisdo das situagdes
orcamentais e a supervisdo e coordenacgdo das politicas economicas, € o
Regulamento (CE) n.° 1467/97, de 7 de Junho de 1977, relativo & ace-
leragdo e clarificagdo da aplicagdo do procedimento relativo aos défices
excessivos!?. Na sequéncia da reflexdo sobre os primeiros anos de vigén-
cia, este Pacto de Estabilidade e Crescimento foi objecto de revisdo, em
2005, através do Regulamento (CE) n.° 1055/2005, de 27 de Junho de
2005 4,

6. A aplicacdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento implicou a
utilizacdo de mecanismos de coordenagdo das politicas or¢amentais dos
Estados-membros e a adopg¢ao de programas de consolidagdo orgamental
destinados ao cumprimento dos valores do défice!®. Neste contexto, a
par da reabilitagdo da regra do equilibrio or¢amental,'® surgiu uma nova

11 TEODORA CARDOSO, “A politica orcamental € a competitividade: novos para-
digmas", in AA.VV., Desafios para Portugal. Semindrios da Presidéncia da Republica,
Lisboa, Casa das Letras/Editorial Noticias, pp. 293-326.

12 CARLOS BAPTISTA LOBO, JOAO AMARAL TOMAS, Euro. Aspectos Legais e Ques-
toes Praticas Fundamentais, Lisboa, Rei dos Livros, pp 165 e segs..

13 ALBERTO ALESINA, “Il Patto di Stabilita e di Crescita: esperienze e prospettive”,
in ANDREA MONORCHIO e ANTIMO VERDE (org.) Temi di Finanza Pubblica 2, , Bari,
Cacucci Editore, pp. 165-172.

14 EDUARDO PAZ FERREIRA, Unido Econémica e Monetdria — Um Guia de Estudo,
Lisboa, Quid Juris, pp. 101 e seg..

15 Cffr. artigos 3.°,4.%, 5.° ¢ 6.° do Regulamento (CE) n.® 1466/97, de 7 de Julho.

16 Quanto a importancia do equilibrio orgamental nas politicas anti-ciclicas, PAULO
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vinculagdo externa do orcamento, que reduziu, ¢ de forma significativa,
o poder or¢amental dos Estados 7.

2.2. A Lei de Enquadramento Or¢amental

7. Em resultado do contexto acima referido, os Estados-membros
encetaram processos de reforma da sua legislagdo orgamental. As opgdes
foram a de proceder a revisao das normas de enquadramento orgamental,
ai integrando os aspectos relativos a estabilidade or¢amental, ou a de
criar um dispositivo autonomo sé para tratar da estabilidade'®.

Em Portugal, s6 em 2002 ¢ aprovado um diploma a tratar, espe-
cialmente, da estabilidade orcamental, depois de um longo caminho
legislativo, iniciado em 1997'°. O legislador optou por nio criar uma lei
totalmente autonoma e relativa a estabilidade orgamental, mas incorpo-
rou na Lei de Enquadramento Orgamental as disposi¢des relativas a esta
tematica. Assim, a Lei Organica n.® 2/2002, de 28 de Agosto, procedeu a
primeira alteracdo a Lei de Enquadramento Orgamental (Lei n.° 91/2001,
de 20 de Agosto), aditando-lhe um Titulo V denominado “Estabilidade
Orgamental”.

O legislador refere, expressamente, que a inser¢ao na Lei de Enqua-
dramento Or¢amental do Titulo V se destinou a cumprir as obrigagdes

PitTA ¢ CUNHA, Equilibrio Or¢amental e Politicas Financeiras Anti-Ciclicas, Lisboa,
1962, a propésito da relevancia do equilibrio como regra orgamental ¢ PEDRO SOARES
MARTINEZ, “Actualidade das regras orcamentais”, in Dispersos Econémicos, Boletim da
Faculdade de Direito de Lisboa, 1990, pp. 189 e segs..

17 Sobre a problematica das vinculagdes externas do orgamento, MINISTERIO DAS
FINANCAS, Reforma da Lei do Enquadramento Or¢amental. Trabalhos Preparatorios e
Anteprojecto, Ministério das Finangas, Lisboa, 1998, pp. 63 segs..

18 Neste ultimo sentido, vd., a solugdo escolhida em Espanha, com a Ley 18/2001,
12 de diciembre Ley General de Estabilidad Presupuestaria e Ley Organica 5/2001, 13
diciembre.

19 Relativamente ao atribulado caminho legislativo que levou a Lei do Enquadra-
mento Orgamental, OL{VIO MOTA AMADOR, “A estabilidade or¢amental e os poderes do
Ministro das Finangas”, in Estudos Juridicos e Economicos em Homenagem ao Prof.
Doutor Antonio de Sousa Franco, Ed., Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, vol. III, 526 e segs..
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decorrentes do artigo 104.° do Tratado CE e do Pacto de Estabilidade
e Crescimento e que se aplica ao Orgamento do Estado, das Regides
Auténomas e das Autarquias Locais, sem prejuizo do principio da inde-
pendéncia or¢gamental, estabelecido no numero 2 do artigo 5.° da Lei de
Enquadramento Orgamental 20,

8. A estabilidade or¢amental ¢ definida como a situacao de equilibrio
ou excedente orgamental calculada de acordo com a defini¢do constante
do Sistema Europeu de Contas Nacionais ¢ Regionais, nas condi¢des
estabelecidas para cada um dos subsectores 2!. E a aprovagdo e a execu-
¢do dos orgamentos de todos os organismos do sector publico adminis-
trativo sdo, obrigatoriamente, efectuadas de acordo com as medidas de
estabilidade or¢amental a inserir na lei do Orgamento 2.

As duas principais medidas de estabilidade orgamental previstas
resultam da fixagdo de limites de endividamento anual e da fixagdo de
limites aos montantes das transferéncias do Or¢amento do Estado®.

Em cumprimento das obrigacdes de estabilidade or¢amental decor-
rentes do Programa de Estabilidade e Crescimento, a Lei do Orcamento
pode estabelecer limites especificos do endividamento anual da Admi-
nistracao central do Estado, das Regides Autonomas e das Autarquias
Locais, compativeis com o saldo or¢amental calculado para o conjunto
do sector publico administrativo, e esses limites de endividamento podem
ser inferiores aos que resultam das leis financeiras especialmente aplica-
veis a cada sector?*.

A possibilidade da reducdo das transferéncias do Orgamento do
Estado em montantes inferiores aos previstos em leis financeiras especi-
ficamente aplicaveis a cada subsector tem de respeitar trés requisitos?:
primeiro, a verificagdo de circunstincias excepcionais exigidas pela
rigorosa observancia das obriga¢des decorrentes do Programa de Esta-
bilidade e Crescimento; segundo, a observancia dos principios da pro-

20 Cfr. n.° 2 do artigo 82.° da Lei de Enquadramento Orgamental.
2l Cfr.n.° 2 do artigo 84.° da Lei de Enquadramento Orgamental.
22 Cfr.n.° 1 do artigo 86.° da Lei de Enquadramento Orgamental.
23 Cfr. n.° 3 do artigo 86.° da Lei de Enquadramento Orgamental.
24 Cfr. artigo 87.° da Lei de Enquadramento Orgamental.

25 Cft. n. ° 2 do artigo 88.° da Lei de Enquadramento Orgamental.
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porcionalidade, do ndo arbitrio e da solidariedade reciproca; por fim, a
audigdo prévia dos orgdos constitucional e legalmente competentes dos
subsectores envolvidos.

9. A verificagdo do cumprimento das exigéncias da estabilidade
orcamental ¢ feita pelos orgdos competentes para o controlo orgamental
(enunciados nos artigos 55.° a 68.° da Lei de Enquadramento Or¢amen-
tal), nos quais se integra o Tribunal de Contas?S.

No relatorio da proposta de lei do orgamento, o Governo apresenta
as informacdes necessarias sobre a concretizacdo das medidas de estabi-
lidade or¢amental respeitantes ao ano anterior em cumprimento do Pro-
grama de Estabilidade e Crescimento?®’.

O incumprimento das normas da estabilidade or¢amental cons-
titui sempre uma circunstancia agravante da inerente responsabilidade
financeira, devendo a verificagdo do incumprimento ser comunicada,
de imediato, ao Tribunal de Contas®®. E 0 ndo cumprimento dos limites
especificos de endividamento resultantes do Programa de Estabilidade
e Crescimento pode determinar a redug@o, na propor¢do do incumpri-
mento, das transferéncias a efectuar, apos audicao prévia dos orgdos ins-
titucionais e legalmente competentes dos subsectores envolvidos®.

3. A gestdo do patrimonio imobilidrio publico

3.1. Generalidades

10. A analise do articulado das leis do or¢amento do Estado revela
que, no capitulo dedicado a “Disciplina Or¢camental”, ¢ comum a inclu-
sd0 de normas relativas a gestdo do patriménio imobilidrio pblico®.

26 Cfr. n.% 1 e 2 do artigo 90.° da Lei de Enquadramento Or¢amental.

27 Cfr. n.° 2 do artigo 90.° da Lei de Enquadramento Orgamental.

28 Cfr. n.° 1 do artigo 92.° da Lei de Enquadramento Orgamental.

29 Cfr. n.° 4 do artigo 92.° da Lei de Enquadramento Orgamental.

30 Cft. a titulo exemplificativo as normas do Orgamento do Estado para 2008, cons-
tantes dos artigos 3.°,4.° ¢ 5.° da Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro.
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Algumas das disposi¢des contidas em leis do or¢amento do Estado tém,
porém, uma importancia que extravassa aquele ambito temporal e que,
portanto, deveriam estar inseridas noutro tipo de diplomas3'.

As matérias reguladas t€m incidido, principalmente, em dois domi-
nios: os procedimentos de alienagdo e oneragdo de imdveis a efectuar no
decurso do periodo de execugdo orgamental por parte dos servigos inte-
grados e dos fundos e servigos autdnomos e a consignagdo do produto da

alienagdo e oneragdo de imoveis.

11. Sob o ponto de vista or¢camental, a relevincia do patriménio
imobiliario publico pode ser analisada numa dupla perspectiva: numa
perspectiva material, o patrimonio imobiliario pode ser uma fonte de
receita e uma fonte de despesa; numa perspectiva temporal, o patrimoénio
imobiliario pode ser administrado com base numa visdo de mais curto
prazo ou numa visdao de médio e longo prazos.

3.2. O patrimonio imobilidario como fonte de receita publica

12. O patrimoénio imobilidrio constitui fonte potencial de receita
publica.

A alienagdo de bens integrantes do patrimoénio imobiliario publico
gerareceita e provoca outros dois efeitos: liberta meios or¢gamentais afec-
tos a conservagao desse patrimonio para outras finalidades e transfere
para o sector privado bens que se mostram desnecessarios a prossecucio
do interesse publico.

A receita proveniente da alienagdo dos bens do patriménio imobili-
ario publico justifica-se excepcionar a aplica¢do da regra orcamental da
ndo consignagdo, porque ¢ desejavel afectar este tipo de receita a cober-
tura de despesas de “caracter duradouro”, como, por exemplo, despesas
de conservagao ou de reabilitacdo de imoveis. Desta forma, evita-se que

31 Esta questdo relaciona-se com a problematica dos chamados “ cavaliers budgé-
taires” — a este respeito, ANTONIO LOBO XAVIER, O Or¢amento como Lei. Contributo
para a compreensdo de algumas especificidades do direito or¢amental portugués, Sepa-
rata do Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, 1991, pp. 139 e segs..



97
Artigos

as receitas resultantes da alienagdo de bens do patrimonio imobiliario
sirvam para a cobertura de despesas correntes’2.

Nos ultimos anos em Portugal a receita publica proveniente da venda
de patrimonio imobiliario tem-se configurado, porém, como receita extra-
ordinaria necessaria ao esfor¢o de consolidagdo orcamental.

13. Além da venda, existem outras possibilidades de obtencao de
receita, através de diversas formas de administragdo do patrimoénio imo-
biliario.

Desde logo, as receitas resultantes do pagamento de compensacdes,
no caso das cedéncias de utilizagdo. Com efeito, os iméveis, tanto no
dominio publico, como no dominio privado do Estado, podem ser cedi-
dos, a titulo precario, para fins de interesse publico, mediante o recebi-
mento de uma compensagdo®?. Além disso, ha as receitas provenientes
do recebimento de rendas, no caso da celebracdo de contratos de arrenda-
mento de imdveis integrantes do dominio privado do Estado®*, as quais
acrescem as receitas obtidas pelo recebimento das quantias devidas pelo
superficiario, quando haja a constituigdo do direito de superficie sobre
imoveis do dominio privado do Estado e dos institutos publicos, desig-
nadamente por tais bens ndo serem necessarios a prossecucgdo de fins de
interesse publico e de ndo ser conveniente a sua alienagio’.

3.3. O patrimonio imobiliario como fonte de despesa publica
14. A manutengao e a conservagao do patrimonio imobiliario, além

da sua reabilitacdo, nos casos de degradacdo, tém custos directos, o que
implica a sua cobertura através de meios financeiros, com as inerentes

32 As excepgdes a regra da ndo consignagdo estdo consagradas no niimero 2 do
artigo 7.° da Lei de Enquadramento Orcamenal (n.° 91/2001, de 20 de Agosto); sobre este
preceito legal, GUILHERME d'OLIVEIRA MARTINS, GUILHERME WALDEMAR d’OLIVEIRA
MARTINS € MARIA d'OLIVEIRA MARTINS, 4 Lei de Enquadramento Or¢amental. Anotada
e Comentada, Coimbra, Almedina, 2007, pp. 70 e segs..

3 Cftr. artigo 54.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

34 Cffr. artigo 59.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

35 Cft. artigo 67.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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repercussodes na despesa publica. A alienagdo do patriménio imobiliario,
além de permitir a obtencgdo de receita, elimina as despesas futuras ine-
rentes a respectiva conservagdo e manutencao.

Frequentemente, as opgdes de politica orcamental implicam a exis-
téncia de cortes significativos nas dotagdes relativas a conservacdao do
patrimoénio imobilidrio, o que tem gerado situagdes de degradagdo e de
abandono de patrimoénio imobiliario publico, com a diminui¢do do bem-
estar social geral e a inerente “ma imagem” para o Estado.

A racionaliza¢do da despesa com o patrimonio imobiliario passa,
pois, por uma utilizacdo mais eficiente dos bens imdveis, eliminando,
aqui também, o desperdicio e a subutiliza¢do dos mesmos>®.

4. A reforma do regime juridico do patriménio imobilidrio ptiblico
4.1. O sentido da reforma

15. O Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto, no uso da autori-
zagdo legislativa concedida pela Lei n.° 10/2007, de 6 de Margo, entrou
em vigor no dia 6 de Setembro de 2007, e procedeu a reforma do regime
juridico do patrimoénio imobiliario publico.

O legislador foi norteado por objectivos de simplificagdo, de garan-
tia do rigor financeiro e de busca de maior eficiéncia na sua adminis-
tracdo, contendo, além do regime juridico da gestdo dos bens imdveis
do dominio privado do Estado e dos institutos publicos, as disposi¢des
gerais e comuns sobre a gestdo dos bens imoveis dos dominios publicos

do Estado, das Regides Autonomas e das autarquias locais®”.

16. Nos termos do diploma em aprego, sdo considerados imoveis do
dominio publico os que assim sao classificados pela Constitui¢do, ou por

36 ANTONIO DE SOUSA FRANCO, HELENA PEREIRA, ISABEL MARQUES DA SILVA €
CARLOS LOBO, Relatorio sobre as Medidas para uma Politica Sustentdvel de Estabi-
lidade e Controlo da Despesa Publica (ndo publicado), Ministério das Financas, 11 de
Margo de 2002, pp. 114 e segs..

37 Cft. Relatério da Comisséio de Reforma do Regime do Patriménio Imobilidrio
Pruiblico (Janeiro a Abril de 2006), apresentado em 30 de Abril de 2006 (inédito).
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lei, individualmente ou mediante a identificagdo por tipos3®. A sua titu-
laridade é do Estado, das Regides Autonomas ou das Autarquias Locais
e abrange os poderes de uso, administragao, tutela, defesa e disposi¢ao,
nos termos da legislacdo aplicavel.

Esses imoveis estao fora do comércio juridico e, por isso, ndo podem
ser objecto de direitos privados, nem de transmissao por instrumentos de
direito privado, sendo insusceptiveis de aquisi¢ao por decurso do tempo
(usucapido), e estando também sujeitos a regra da impenhorabilidade*.
Mas podem ser cedidos a titulo precario, para utilizagdo por outras enti-
dades publicas e, bem assim, pode a sua titularidade vir a ser transferida
para outra pessoa colectiva publica territorial, por lei, acto, ou contrato
administrativo, a fim de os imoveis serem afectos a fins integrados nas

suas atribui¢des*!.

17. Ficou legalmente previsto que o Estado e os institutos publicos
podem, para instalagdo ou funcionamento de servigos publicos, ou para
realizagdo de outros fins de interesse publico, adquirir o direito de pro-
priedade, ou outros direitos reais de gozo sobre imévesis, a titulo oneroso
ou gratuito, podendo ainda tomar de arrendamento bens imoveis ou cele-
brar contratos de locagdo financeira®?.

A venda de imoveis publicos passa a ser, preferencialmente, rea-
lizada por negociagdo, com publicagdo prévia de anuncio, e pode ficar
sujeita a condigdo, suspensiva ou resolutiva, incluindo a de reserva de
uso dos imdveis por parte do Estado ou dos institutos publicos, a assegu-
rar, designadamente, mediante arrendamento, ndo obstante continuarem
a existir as figuras da hasta ptblica e do ajuste directo®’.

A este proposito, torna-se necessario salientar a criagdo das bases
legais para a avaliacdo dos bens imoveis publicos, e de uma bolsa de
peritos avaliadores*. Através destes instrumentos, pretende determinar-

38 Cftr. artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

39 Cfr. artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

40 Cfr. artigo 18.°, 19.° € 20.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

41 Cfr. artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

42 Cfr. artigos 32.°, 38.%, 42.° ¢ 44.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
43 Cfr. artigos 81.° € 96.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

4 Cfr. artigos 108.° € 109.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.



100

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

-se com maior rigor o valor de mercado dos imoveis, com base em cri-
térios uniformes, averiguando-se a existéncia de interesses publicos sec-
toriais sobre os objectos das avalia¢des, em resultado dos quais existam,
ou possam Vir a existir, 6nus ou encargos.

Medida relevante que cumpre também salientar € a da obrigacao de
o Governo apresentar, anualmente, 3 Assembleia da Republica, um rela-
torio sobre a aquisi¢do, oneragdo e alienagdo do patrimoénio imobiliario
privado do Estado e dos institutos publicos, o que se traduz, certamente,
num bom instrumento de controlo do patrimoénio publico®.

Finalmente, ¢ de salientar que, de forma inovadora, a reforma em
apreco estabeleceu um conjunto de procedimentos de coordenac¢do na
administracdo dos bens imoveis*.

4.2. As consequéncias do novo enquadramento orcamental
4.2.1. A regra da onerosidade

18. O espago ocupado por servicos € organismos em bens inte-
grantes do patrimonio imobiliario publico deve ser avaliado e sujeito a
contrapartida. Esta contrapartida pode assumir a forma de compensagao
financeira, a pagar pelo servigo ou organismo utilizador*’.

Sobre este aspecto, SOUSA FRANCO defendeu que nao fazia sentido
os servigos integrados pagarem rendas a favor do Estado, aumentando o
seu défice de funcionamento, mas ja os servigos e fundos autonomos, que
utilizassem patriménio do Estado, deviam pagar rendas em conformi-
dade. Nestas situacdes, poderia ponderar-se a possibilidade de compen-
sacdo, por eliminagdo de transferéncias da componente despesa a cargo
do Orcamento do Estado. E o mesmo deveria ser aplicavel as empre-
sas publicas. Também os profissionais liberais, por exemplo notarios ¢
conservadores, que utilizem bens do Estado deveriam pagar rendas em
conformidade*®.

4 Cfr. artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

46 Cfr. artigos 112.°, 113.° ¢ 114.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

47 Cfr. artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

48 ANTONIO DE SOUSA FRANCO, HELENA PEREIRA, ISABEL MARQUES DA SILVA €
CARLOS LOBO, Relatorio sobre as Medidas, cit., pp. 114 e segs..
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O grande argumento contra a regra da onerosidade é o relativo ao
irrealismo de colocar os organismos publicos a pagar rendas ao Estado,
contribuindo, assim, para o aumento das respectivas despesas, mas que
obnubila a urgéncia de os dirigentes dos servigos e organismos publicos
zelarem pela utilizagdo eficiente dos respectivos espagos®.

Na verdade, a consagragdo da regra da onerosidade promove a cria-
¢ao0 de solucdes que permitem obter uma utilizagdo mais eficiente dos
bens imdveis, tendo em atencdo o seu valor, os seus indices de ocupagdo
e as caracteristicas da utilizacdo dos mesmos pelos respectivos servigos

ou organismos>’.

4.2.2. A coordenagdo na gestdo patrimonial

19. A coordenacdo na gestdo patrimonial constitui um dos corola-
rios do principio geral da coordenagdo financeira do sector publico’!. Na
administra¢ao dos bens imoveis, o estabelecimento de procedimentos de
coordenagdo visa assegurar a compatibilizacdo dos actos de administra-
¢do com as orientagdes da politica econdmica e financeira global e sec-
torialmente definidas>?.

A condigdo prévia para o €xito dos procedimentos de coordenagao ¢
a da existéncia de um programa de inventariagdo: o programa de inven-
tariacdo estabelece, de forma calendarizada, os trabalhos destinados a
elaboracdo e actualizagcdo dos inventarios de bens imoveis do Estado e
dos institutos publicos e visa contribuir para a integral execucdo do Plano

4 Neste sentido, Recomendagdo n.° 15 da ECORDEP — Aproximar os custos a
cargo do orcamento de cada instituicdo publica dos custos totais suportados pelo Estado
constante, Relatério da Estrutura de Coordenagdo para a Reforma da Despesa Publica,
Ministério das Finangas, Setembro de 2001 (Nao publicado), pp. 92 e segs..

30 Jost F. F. TAVARES, “Reflexdes sobre a gestdo publica — em especial, conceito de
gestdo publica; gestdo publica e gestdo privada; e qualidade na gestdo publica (2003)”, in
Estudos de Administragdo e Finangas Publicas , Almedina, Coimbra, pp. 397 e segs.

31 Cfr. MINISTERIO DAS FINANGAS, Reforma da Lei do Enquadramento ..., cit.,
pp- 49 e ss..

32 Cffr. artigo 112.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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Oficial de Contabilidade Publica (POCP) ou do plano de contabilidade
sectorial aplicavel>.

Sem uma inventariacdo dos bens iméveis, ndo ¢ possivel assegurar
um modelo de gestdo imobiliaria suportado por adequadas tecnologias
de informacdo e que permita a compatibilizacdo, a informacao reciproca
e a actualizagdo entre as bases de dados respeitantes aos recursos patri-
moniais publicos.

20. O programa de inventariacdo tem caracter plurianual, sendo
aprovado por portaria do Ministro das Finangas, a quem compete tam-
bém zelar pela sua execugdo, em articulagdo com a comissdo de norma-
lizagdo contabilistica>.

O Programa de Gestdo do Patrimonio Imobiliario deve conter a
aprovacao de critérios ¢ a adop¢ao de medidas referentes a utilizagao
mais eficiente dos bens imoveis, em especial o estabelecimento de indi-
ces relativos a ocupagdo e aos custos de utilizacdo dos bens imoveis, a
planificagdo global e integrada das necessidades de bens imoveis pelos
servigos publicos, a programagdo de intervencdes nos bens imoveis,
precedidas de analises técnicas e econdmico-financeiras, destinadas a
optimiza¢do da respectiva utilizagdo, a programagdo de intervencdes
destinadas a assegurar a conservagdo dos bens iméveis e condi¢des de
seguranga ¢ de utilizacdo adequadas e a programagdo das vendas e dos
arrendamentos dos bens imoveis.

Este Programa de Gestdo do Patrimonio Imobiliario é aprovado
por resolu¢do do Conselho de Ministros, sob proposta do Ministro das
Finangas, estabelecendo os procedimentos e as medidas de coordenagdo
a efectivar na administragdo dos bens imdveis integrantes dos dominios
publico e privado do Estado, tendo em conta as orientagdes da politica
econdmica e financeira.

O Programa de Gestao do Patrimonio Imobiliario do Estado ¢ tam-
bém plurianual, devendo ter a duragdo de quatro anos.

33 Cfr. artigo 114.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
34 Cfr. artigo116.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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21. As medidas que integram o Programa de Gestdo do Patrimoénio
Imobiliario do Estado constam de relatorio da proposta de lei do orca-
mento do Estado.

Compete ao Ministro das Financas zelar pelo cumprimento dos pro-
cedimentos e das medidas inseridas neste Programa, podendo exigir aos
servicos do Estado e aos institutos publicos informacéo pormenorizada e
justificada sobre a elaboracgdo e a execugdo dos procedimentos e medidas
do Programa de Gestdo do Patriménio Imobiliario do Estado.

O incumprimento do disposto no Programa de Gestdo do Patrimo-
nio Imobiliario do Estado, bem como do dever de informagao para com
0 Ministro das Finangas, sdo comunicados ao Tribunal de Contas.

22. As Regides Autonomas e as Autarquias Locais devem, igual-
mente, aprovar programas plurianuais que estabelecam os procedimen-
tos ¢ medidas de coordenagdo a efectivar na administragao dos bens imo-
veis dos respectivos dominios publicos. E a existéncia do Programa de
Gestao do Patrimdnio Imobiliario do Estado ndo prejudica a aprovagdo
e execugdo de programas sectoriais de gestdo patrimonial relacionados
com a requalificacdo das infra-estruturas militares, dos servigos e das
forcas de seguranca e dos servigos prisionais.

4.2.3. O refor¢o do controlo politico

23. O aperfeigoamento do controlo politico sobre o patrimoénio imo-
biliario publico implica acrescidos deveres de informagdo, do Governo
para com a Assembleia da Republica®. Desde logo, no relatorio da pro-
posta de lei do orcamento devem constar as medidas que integram o
Programa de Gestao do Patriménio Imobilidrio do Estado, conforme ja
referido’®. Além disso, o Governo apresenta, 8 Assembleia da Republica,
nos trinta dias seguintes ao do fim de cada ano civil, um relatério sobre a
aquisi¢@o, oneracao ¢ alienagdo de bens imoveis do dominio privado do

35 Sobre a importancia do controlo politico nas finangas publicas actuais e centrado
no caso francés, ANDRE BARILARI, MICHEL BOUVIER, La nouvelle gouvernance finan-
ciére de I'Etat, Paris, L.G.D.J., 2004, pp. 21.

36 Cfr. n.° 3 do artigo113 .° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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Estado e dos institutos publicos®’. Neste relatorio consta a identificagdo
e a localizagdo dos imdveis, o valor da avaliacdo dos imoveis, o valor da
transaccao dos imdveis e a identificacdo dos contratantes.

4.2.4. A responsabilidade pela gestdo patrimonial

24. Os actos e as omissOes de que resulte a violagdo do disposto no
Decreto—Lei n.° 289/2007, de 7 de Agosto, podem originar responsabili-
dade disciplinar, financeira, civil e criminal®®.

A comunicagdo ao Tribunal de Contas é, expressamente, prevista
em casos de:

i) incumprimento do disposto no Programa de Gestdo do Patri-

monio Imobilirio do Estado®’;

il) incumprimento do dever de informagdo para com o Ministro
das Finangas em matéria de Programa de Gestao do Patriménio
Imobiliario do Estado®; e

iii) incumprimento dos deveres de organizacdo e actualizagdo do
inventario®!.

4.2.5. A equidade intergeracional

25. O Decreto—Lei n.° 289/2007, de 7 de Agosto, integra a equidade
intergeracional no nicleo fundamental de principios relativos a activi-
dade administrativa e financeira aplicaveis ao patrimoénio imobiliario
publico®2. E necessario sublinhar, porém, que ja a Lei de Enquadramento

57 Cft. artigo 115.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

8 Sobre a mesma, vd. ERNESTO CUNHA, “A importancia do controlo da gestdo
patrimonial pelo Tribunal de Contas na efectivagdo da responsabilidade financeira dos
gerentes de activos patrimoniais publicos”, in Revista Patrimonium, n.°1, Lisboa, ed.,
Direcgdo Geral do Patrimonio do Estado, pp. 11 e segs.

3 Cfr. n.° 3 do artigo 113.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

0 Cfr. n.° 3 do artigo 113.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

61 Cfr. artigo 120.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.

62 Cfr. artigo 5 .° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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Orcamental subordina o or¢gamento do Estado ao principio da equidade
na distribuigdo de beneficios e custos entre geragdes®.

No ambito patrimonial, as decisdes relativas a alienagdo e a one-
racdo dos bens imoveis e a escolha das respectivas formas de adminis-
tracdo dos bens imdveis devem atender a equidade na distribuicdo de
beneficios e custos, e designadamente entre geragdes.

Os parametros estabelecidos na lei para a apreciacao da equidade
intergeracional, na vertente patrimonial, sdo os seguintes®*: a aptiddo do
bem imoével para a prossecucdo de fins de interesse publico nos curto,
médio e longo prazos; a perspectiva de evolucdo dos encargos com a
manutengdo e conservagdo do bem imoével; e a perspectiva de evolugdo
do valor do bem imoével de acordo com as suas caracteristicas e em face
do mercado imobilidrio.

5. Perspectivas futuras

26. Importa concluir sublinhando, sumariamente, algumas questoes
centrais que marcardo o futuro.

A primeira, respeita ao contributo que a gestdo do patriménio imo-
biliario pode dar para a modernizacdo da gestdo or¢amental dos servigos
publicos. Neste sentido, e desde logo, a necessidade imperiosa de conta-
bilizar os custos com o patriménio ocupado contribuira para a elimina-
¢do de ineficiéncias, através do melhor aproveitamento de espagos.

Com efeito o patriménio imobiliario publico ocupado por servigos
ou entidades publicas tem de ser considerado, na optica desses organis-
mos, um custo e as respectivas despesas registadas. Numa Administra¢ao
moderna, ndo pode subsistir a falacia de considerar que os efeitos conso-
lidados no conjunto da Administra¢do sdo nulos, por envolverem paga-
mentos de uma entidade para outra da mesma natureza e sendo, portanto,
desnecessario o pagamento de rendas ou outras compensagdes por parte
dos organismos. Apesar de o pagamento de uma renda pelos organismos
pressionar os seus responsaveis a obter ganhos de eficiéncia no aprovei-

63 Cfr. artigo 10.° da Lei de Enquadramento Orgamental, Lei n.° 91/2001, de 20
de Agosto.
% Cfr. n.° 2 artigo 5 .° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de Agosto.
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tamento dos espagos a inércia e muitos interesses instalados tentardo,
certamente, obstar a que tal modificacdo se concretize.

27. A segunda questdo sera, sem duvida, a que resulta do “dilema”
entre a prossecugao dos esforgos de consolidagdo orgamental e as despe-
sas, cada vez mais significativas, com a conservagao e a manuten¢do do
patriménio imobiliario. A degradagdo e deterioracdo das condig¢des dos
imoveis publicos, por falta de manutencdo, afectam o bem-estar social
geral e degradam também a imagem do Estado. S6 que as acgdes de
manutencdo e de conservagdo do patriménio imobiliario t€ém custos e os
aumentos de despesa dai resultantes podem néo ser faceis de admitir num
contexto de consolidagdo orgamental.

A solucao deste problema pode implicar a venda de patrimonio e
a adopcao de formas diversas de rentabilizagdo do patrimonio. E &, pre-
cisamente, neste ponto que manifestamos concordancia genérica com a
necessidade de rentabilizar o patrimoénio, ndo ignorando o importante
papel que o patrimonio imobilidrio desempenha para a satisfacdo das
necessidades colectivas, entendendo que os seus efeitos redistributivos
ndo podem ser menosprezados. Por isso, também exprimimos as nossas
reservas a alienacdo sem limites do patrimonio imobiliario e também
consideramos muito negativa a pratica de vender patriménio imobiliario
de forma casuistica e para fazer face a necessidades meramente conjun-
turais, de obtengao de receita.

A este respeito torna-se util evocar aqui a posi¢do de AMARTYA
SEN, segundo a qual as questdes orcamentais inerentes a estabilidade
macroecondmica ndo devem ser isoladas, mas, antes, apreciadas dentro

de um quadro alargado de objectivos sociais®.

28. A terceira e ultima questdo prende-se com a necessidade de arti-
culacdo entre a gestdo do patrimonio imobilidrio publico e os instrumen-
tos das diversas politicas publicas, especialmente ambientais, de ordena-
mento do territdrio, desenvolvimento regional e de cultura. A gestdo do
patriménio imobilidrio publico ndo pode viver isolada, solitariamente,

% AMARTYA SEM, O Desenvolvimento como Liberdade, Lisboa, Gradiva, 2003,
p- 151 e segs..
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nem espartilhada em departamentos sectoriais; requer, sim, coordenagao
intersectorial e articulagdo com as demais politicas publicas®®.

29. Em sintese final, o contexto de mudanga acentuada em que as
finangas publicas se estdo a desenvolver coloca a gestdo do patrimoénio
imobilidrio publico perante o repto de melhorar a “eficacia”, o que ¢
inseparavel do objectivo de contribuir para a criacdo de um “melhor
Estado™... o que, na dptica dos autores, tem, seguramente, prioridade
sobre a eliminagdo do Estado.’

6 A este respeito, SOUSA FRANCO refere bem que, atendendo a péssima prestagdo
do Estado, enquanto senhorio, poderia encarar-se a possibilidade de uma “privatizagdo”
do patrimonio habitacional aos actuais arrendatarios, no desenvolvimento de uma poli-
tica social de habitagdo — ANTONIO DE SOUSA FRANCO, HELENA PEREIRA, ISABEL MAR-
QUES DA SILVA e CARLOS LOBO, Relatorio sobre as Medidas, cit., pp. 115.

67 Para utilizar a expressdo muito feliz do artigo de ANTONIO DE SOUSA FRANCO
e EDUARDO PAZ FERREIRA, “ Equilibrar Contas Publicas e Desenvolver”, in Diario de
Noticias de 4 de Margo de 2002, pp. 17.
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RESUMO:

Partindo da leitura de acérddo recentes, procurou-se identificar algumas orienta-
¢oes dos nossos Tribunais.

Verificou-se existir alguma dificuldade em conciliar a tributagdo separada, pres-
suposta nas CDT, com a tributagdo conjunta do agregado familiar prevista na nossa lei,
nomeadamente nos casos de “residéncia por dependéncia”.

Constatou-se o acerto de muitas decisdes que entenderam que a aplicagdo das nor-
mas convencionais ndo pode ficar dependente do cumprimento de obriga¢des formais
impostas pela lei interna.

Deu-se noticia das divergéncias jurisprudenciais que aconteceram quanto a tribu-
tacdo de residentes em Portugal que tinham obtido rendimentos de trabalho dependente
prestado na Alemanha. Tais divergéncias mostram a necessidade de, nos casos a que seja
aplicavel uma CDT, ter sempre presente 0 MOCDE e respectivos Comentarios.

Palavras-chave:
Dupla tributagao internacional
Convengdes de dupla tributagdo
Agregado Familiar
Trabalho dependente

ABSTRACT:

From readings of recently rendered judgements, an attempt was made to identify
some trends of Portuguese Courts.

A certain difficulty was noted in reconciling separate taxation, which is a given in
a DTA, with joint taxation of the family unit, as foreseen under Portuguese law, namely,
in cases of “dependent residence”.

The correctness of many decisions was noted; where the Court found that the
application of norms resulting from treaties cannot be subject to compliance with formal
rules imposed by the internal order.

Attention was brought to the disparate decisions that were rendered with respect
to taxation of Portuguese residents who had obtained foreign dependent employment
income in Germany. Such disparities evidence the need to always refer to the OECD
Model Tax Convention and its Commentaries, whenever a DTA is applicable.

Key-words:
International double taxation
Double taxation agreements
Family unit
Dependent employment
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DUPLA TRIBUTACAO INTERNACIONAL EM IRS
Notas de uma leitura de jurisprudéncia*

Tivemos, recentemente, ensejo de consultar jurisprudéncia sobre
este tema. VerificAmos existir um numero significativo de acérdaos
recentes, ser correcta a doutrina contida na maioria deles, mas, também,
algumas incompreensoes.

Dai a oportunidade destas linhas, que ndo pretendem comentar qual-
quer aresto em concreto, mas tdo so, em didlogo com o que vem sendo
decidido pelos nossos tribunais superiores, dar a conhecer algumas das
grandes linhas que emergem nesta tematica. E, assim, intencionalmente
limitada a abordagem a que iremos proceder, que procuramos dirigir a
um publico vasto, interessado em ser informado do essencial, de forma
expedita. Pois tal é uma das orientacdes que, nosso modesto entender,
deve estar presente no projecto editorial agora iniciado.

1. Dupla tributacio internacional

Em sentido juridico, ocorre uma dupla tributagdo quando se verifica
aregra das quatro identidades: do objecto, do sujeito passivo, do periodo
tributario e do imposto. Internacional quando as normas em colisdo inte-
gram ordenamentos de dois diferentes Estados.

Nao cabe aqui analisar os critérios que permitirdo concluir pela
verifica¢do de cada uma dessas identidades!. Bastar-nos-4 a ideia de que
esta em causa a pretensdo de dois Estados tributarem, na titularidade de
uma mesma pessoa, 0 mesmo rendimento (em impostos sobre o rendi-
mento), relativamente a um mesmo ano.

* As minhas primeiras palavras sdo, naturalmente, de congratulagdo pelo surgir
do primeiro numero desta Revista e de agradecimento pelo honroso convite para nele
participar.

! Exaustivamente, Manuel PIRES, Da Dupla Tributa¢do Juridica Internacional
sobre o Rendimento, 1984, p. 38 ss.
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A chamada dupla tributa¢do econdémica, que acontece quando se
verificam as referidas identidades, excepto a relativa aos sujeitos?, fica,
aqui, fora das nossas preocupagoes.

O fendémeno da dupla tributagdo ¢, assim, substancialmente dife-
rente do da duplicacdo da colecta, em que ndo ha pluralidade de normas

mas pluralidade de aplicagdes da mesma norma?.

2. As Convengdes sobre dupla tributacio

Os Estados estdo conscientes da necessidade de eliminar esta cumu-
lagdo internacional de tributagdes, porquanto a desejavel e inevitavel
internacionalizacdo das relagdes economicas resultaria, de outro modo,
gravemente prejudicada.

A forma mais equilibrada de o conseguirem*, uma vez que implica
a partilha amigavel das pretensdes tributarias nacionais, com o conse-
quente abdicar mutuo de parte delas, € a celebragao de convengdes bila-
terais (CDT).

Recordemos algumas nogodes elementares:

2E o caso lucro distribuido, sujeito a tributagdo enquanto rendimento da sociedade
que o gera e, depois, como rendimento dos seus socios.

3 Como entende, correctamente, a nossa jurisprudéncia. Exemplos: Ac. do STA de
12/07/2006, proc. n.° 0126/06; Ac do STA de 19/10/2005, proc. n.° 0119/05.

A disting@o assume relevancia pratica, pois a duplicag¢@o de colecta ¢ fundamento
de oposi¢do a execugdo (art.° 204.°, n.° 1, al. g) do CPPT). Sendo taxativos os funda-
mentos da utilizagdo deste meio de recurso, teremos que, em principio, uma questdo de
dupla tributagdo internacional (melhor, de violacdo de regras legais que a visam eliminar)
apenas podera ser, judicialmente, invocada em sede de impugnagdo. Ora, como ¢ sabido,
o momento de deduzir oposi¢do a execugdo acontece, as mais das vezes, quando ja pas-
sou o prazo em que seria possivel deduzir impugnacdo. O mesmo ¢é dizer que o Tribunal,
quando confrontado com a alegacdo de um tal tipo de ilegalidade em sede de oposigao a
execugao, ndo pode conhecer de tal vicio nem convolar o processo para o de impugnagéo
por, entdo, a apresentagdo da petig@o resultar extemporanea.

4 A preocupacio de eliminar a dupla tributagdo internacional, especialmente por
parte dos paises economicamente mais desenvolvidos (aqueles em que parte significativa
dos rendimentos dos respectivos residentes provém de fontes no exterior), leva os Esta-
dos a consagrarem unilateralmente medidas a tal dirigidas (vejam-se o art.® 85.° do CIRC
e o art.° 81.° do CIRS):
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— as convengdes celebradas por Portugal baseiam-se, em geral, no
Modelo da OCDE?;

— a aplicabilidade de uma determinada convencao resulta de estar
em causa um residente® num dos Estados contratantes;

— as disposi¢des convencionais, por serem normas de Direito Inter-
nacional, afastam o disposto nas leis internas, relativamente as
situagdes que regulam’;

— as convengoes, por regra, nao prevéem o direito exclusivo de um
dos Estados tributar determinado rendimento. Consagram, nor-
malmente, uma competéncia cumulativa, mas a titulos diferentes:
um dos Estados tributara enquanto pais da fonte (ou seja, dentro
dos limites que a convengao fixa para uma tributacao a tal titulo);
o outro Estado tributara a titulo de pais da residéncia (cabendo-
lhe eliminar a dupla tributacdo internacional por aplicagdo dos
mecanismos convencionais).

—s6 muito excepcionalmente é que o pais de residéncia nao tera
direito a tributar rendimentos do seus residentes auferidos no
estrangeiro. Mais do que saber qual o Estado ao qual deve ser
reconhecido o primado do direito a tributagdo, estara aqui em
causa a concretizacdo do worldwide income principle, o facto de
um imposto pessoal exigir que sejam considerados todos os ren-

3 Importa ter presente tal Modelo e, em especial, os seus Comentdrios. Nao cabendo
aqui debater o valor juridico de tais Comentarios nem questdes relativas a sua aplicacdo
(nomeadamente, a pretensdo da OCDE de que as Convengdes, independentemente da
data em que foram celebradas, sejam lidas a luz dos Comentarios mais recentes), bastara
frisar que tais Comentarios existem para a referéncia primeira na aplicacdo das con-
vengdes baseadas em tal Modelo. Pelo que ndo se compreende serem sistematicamente
“ignorados” pelos nossos tribunais.

6 Ou um estabelecimento estdvel de um ndo residente. A “personaliza¢do” dos esta-
belecimentos estaveis leva, apesar de o seu titular ser um nao residente, a que aproveitem
das CDT celebradas pelo Estado em que estdo situados.

7 As convengdes constituem um sistema fechado de reparti¢do do direito a tribu-
tacdo entre os Estados signatérios, relativamente aos impostos a que se referem. Isto
significa que o disposto nas convengdes ndo pode ser “completado” e, muito menos,
subvertido por disposi¢des nacionais, mesmo nas matérias em que a CDT remeta para as
legislagdes nacionais.
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dimentos do sujeito passivo, independentemente do lugar onde
foram obtidos.

3. A qualidade de residente

As convengdes ndo definem quem deva ser considerado residente
em cada um dos Estados contratantes, remetendo para as legislacdes
internas desses Estado.

Este ponto tem, a nosso ver, sido menos bem entendido por alguns
dos nossos tribunais. Num quadro convencional ndo se pode, verificado
que determinado sujeito passivo preenche as condigdes que, segundo a
nossa lei (art. 16 do IRS) permitem qualifica-lo como tal, concluir, sem
mais, que ele ¢ residente no nosso pais.

A aplicag@o de uma convengao implica que a qualidade de residente
seja referida a s6 um dos Estados contratantes. E preciso, em cada situ-
acdo concreta, saber qual é o Estado da residéncia e qual é o Estado da
fonte, pois sdo diferentes os direitos e deveres que para cada um deles
resulta de tais posigdes®.

Se da analise do caso concreto resultar que s6 um dos Estados em
causa pretende basear o seu direito a tributagdo na condicdo de residente
do sujeito passivo (e o outro Estado pretende efectuar a tributagao a titulo
de nio residente), nenhuma questdo existe quanto ao tema “residéncia™.

8 Alberto XAVIER, Direito Tributdrio Internacional, 2007, p. 284 ss.

9 Temos noticia de algumas decisdes da administragdo fiscal em que a questdo é
abordada de forma errada.

Os contornos factuais de tais situagdes (estdo em causa funcionarios de represen-
tacdes diplomaticas e consulares de Portugal no estrangeiro) sdo, em resumo, os seguin-
tes: o sujeito passivo preenche uma das hipdteses que, segundo a nossa lei, permitem
considera-lo como residente em Portugal; a fonte financeira dos seus rendimentos situa-
se no nosso pais; porém, ele permanece habitualmente noutro Estado contratante, onde
tem residéncia permanente e se situa o centro dos seus demais interesses vitais (familia,
emprego, etc); porém, este outro Estado considera-o nio residente (o que, alias, é cor-
recto, pois, como assinala Maria Margarida Cordeiro MESQUITA, As Convengdes sobre
Dupla Tributagdo, 1998, p. 85, em comentdrio ao art.® 4.° do MOCDE, “os residentes
segundo a lei interna mas tributados nos termos de uma obrigacdo limitada ndo sdo resi-
dentes para efeitos convencionais — v. agentes diplomaticos e consulares”).
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Se em ambos os Estados tiver ocorrido uma tributacgdo a titulo de
residente'®, havera que recorrer as regras de desempate previstas na pro-
pria convengdo, as quais enumeram, numa ordem de preferéncia suces-
siva, os seguintes critérios: existéncia de habitacdo permanente num (s6)
desses Estados; pais com o qual sejam mais estreitas as relagdes econo-
micas e pessoais (centro de interesses vitais); Estado em que permanece
habitualmente; Estado de que € nacional; acordo entre as administragoes
fiscais interessadas.

Nesta hipdtese, nenhum conflito se suscita quanto a residéncia, uma vez que o
outro pais ndo pretende ser havido como Estado de residéncia e a qualificagdo como
residente em Portugal é conforme a lei portuguesa.

Ora, a nossa administragdo cria um conflito (negativo) artificial, recusando consi-
derar tal sujeito como residente fiscal em Portugal, por entender que ele deve ser havido
residente no outro (pelo outro) Estado. Isto pela razdo muito simples que o imposto
devido em Portugal, caso a tributagdo seja feita a titulo de ndo residente (i. e., por apli-
cacdo de uma taxa liberatoria), sera superior ao resultante de uma tributagdo a titulo de
residente (em razdo das dedugdes a que, entdo, haveria lugar).

As regras de “desempate” (tie breaker rules) constantes das convengdes servem,
apenas, para dirimir conflitos positivos de competéncia, isto ¢, para permitir definir qual
o Estado em que um sujeito passivo deve ser havido como residente quando ambos os
Estados contratantes o consideram como tal.

Nao podem ser invocadas para criar um conflito negativo, ou seja, para recusar a
alguém a qualidade de residente num Estado contratante a pretexto de ser mais correcto
que ele seja considerado residente no outro.

Esta (estranha) visdo da questdo ¢ geradora de situagdes de evidente injustica:
porque ndo ¢ havido como residente em nenhum dos Estados, esse contribuinte deixa,
na pratica, de poder exercer o direito as deducdes que, no quadro dos impostos sobre o
rendimento vigentes em ambos os Estados em causa, poderia efectivar, caso fosse sujeito
num deles a uma tributagdo de natureza pessoal.

10 Assumimos estar numa fase contenciosa, ou seja, que a dupla tributago inter-
nacional por cumulagéo de residéncias ja aconteceu. A ocorréncia deste tipo de situagdes
deve ser prevenida pelas administragdes fiscais, quer pela aceitagdo da qualificagdo como
seu residente feita pelo outro Estado (quando esse Estado esteja em “vantagem” na apli-
cagdo das regras convencionais de “desempate”), quer, se necessario, através do recurso
ao procedimento amigavel, previsto no art.® 26.° do MOCDE e reproduzido no texto das
diferentes convengoes.

Sendo que a utilizagdo dos mecanismos convencionais para prevenir situagdes de
dupla tributacdo internacional ¢ um direito dos beneficidrios das convengdes, por eles
invocavel perante as administragdes fiscais dos Estados contratantes, como, adiante,
veremos a proposito de outras situagdes.
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3.1. O teste que determinara a condi¢do de residente num dos Esta-
dos contratante — quando ambos invoquem, com base nas respectivas
leis, ter o sujeito passivo residéncia (fiscal) nos respectivos territorios — é
efectuado individualmente, independentemente da situacdo conjugal do
sujeito passivo.

O conceito convencional de residéncia sobrepde-se aos regimes,
como o portugués, que consagram a “residéncia por dependéncia” de
uma pessoa no pais de residéncia de outro membro do seu agregado
familiar (art. 16.°, n.° 2 do CIRS)'.

Isto ¢ algo que, sistematicamente, a nossa jurisprudéncia ndo tem
em consideragdo. Tomemos como exemplo o seguinte excerto da funda-
mentac¢do do Ac. do STA de 15/03/2006, proc. n.° 01211/05'2: “Ora, nos
termos do art. 16.°,n.° 2, do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares (redac¢ao vigente ao tempo), “serdo sempre havidos
como residentes em territorio portugués, as pessoas que constituem o
agregado familiar, desde que naquele resida qualquer das pessoas a quem
incumbe a direc¢do do mesmo (...).

Trata-se de uma presuncao juris et de jure de residéncia em Portu-
gal'3, das pessoas que constituem o agregado familiar, desde que ai resida
qualquer das pessoas a quem incumbe a direcgdo do mesmo. Cf. Alberto
Xavier, Direito Tributario Internacional, Tributacdo das Operagoes

11 Maria Margarida Cordeiro MESQUITA, As Convengdes sobre Dupla Tributagéo,
1988, p. 85.

12 Lembramos que nio é nosso objectivo fazer uma analise critica deste ou de
outros acorddos citados, mas apenas debater algumas das ideias neles presentes. No caso
concreto, nem sequer dispomos de elementos que nos permitam apurar se o sujeito pas-
sivo em causa foi tributado na Alemanha a titulo de residente ou nao residente. Se ai foi
tributado a titulo de ndo residente, como supomos ter acontecido, a qualificagdo como
residente em Portugal impunha-se, mas por outras razdes que ndo a invocagao da “resi-
déncia por dependéncia”

13 Esta presungdo absoluta (melhor, esta verdadeira ficgdo legal) foi transformada
em mera presuncao legal relativa com a nova redacgio (vigente a partir de 2006) dos n.°
3 e4 doart.° 16.° do CIRS.

O que pode ser fonte de novo equivoco. Estando em causa uma situagdo factual
envolvendo um Estado que seja parte numa convengdo com Portugal, o sujeito passivo
ndo tem que ilidir a presun¢@o de residéncia “por dependéncia”, pela simples razdo que,
num contexto convencional, a questdo da residéncia terd que ser sempre apreciada de
forma individual, i. e., independentemente da situagdo conjugal do sujeito passivo.
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Internacionais, p. 245 e ss: ‘Esta tltima situagdo tem como consequéncia
que basta a residéncia em Portugal, de um dos chefes do agregado fami-
liar, aferido aos critérios do art. 16.° do CIRS, para que esta arraste, por
um principio de atrac¢do da unidade familiar, a residéncia dos demais
(residéncia por dependéncia). Assim, por exemplo, o emigrante portu-
gués que reside efectivamente na Alemanha, mas cuja mulher permanece
em Portugal, ¢ aqui sujeito a tributagdo numa base universal, incluindo
portanto os rendimentos obtidos na Alemanha’. Pelo que ¢ de concluir,
no ponto, terem os impugnantes residéncia em Portugal, para efeitos fis-
cais, nomeadamente de IRS”4.

O critério da residéncia por dependéncia, apesar de poder estar pre-
visto na lei dos Estados contratantes, ndo é, pois, aplicavel num quadro
convencional'>.

3.2. Também o critério da presenca fisica (o nimero de dias que
0 sujeito passivo permaneceu, em cada ano, num determinado Estado, a
chamada “regra dos 183 dias”) ndo assume relevo directo nas conven-

coes'®.

14 Este passo da obra, fundamental, de Alberto XAVIER (que se manteve na altima
edigdo, de 2007, a p. 287) ¢ susceptivel de fazer incorrer o leitor em erro. O Autor, que
escreve tais linhas a proposito do tema “estatuto de residente no direito portugués” néo
alerta expressamente para o facto de tal presun¢do ndo valer quando o outro Estado em
causa celebrou com Portugal uma convengdo sobre dupla tributagdo. Esta omissdo apa-
rece esclarecida dois paragrafos adiante, quando, ao ocupar-se da “residéncia e domicilio
nas convengdes contra a dupla tributagdo”, (pag. 291, nota 61, da edi¢@o de 2007, corres-
pondentes a p. 248, nota 49, da edi¢do de 1993, citada no acordao) explicita: “A analise
deve ser feita pessoa por pessoa, ainda que casados, pelo que ¢é frequente a existéncia de
“casais mistos”, sendo um dos seus membros considerado residente num pais e o outro,
noutro”.

15 Maria Margarida Cordeiro MESQUITA, As Convengdes sobre Dupla Tributagdo,
1988, p. 85.

16 Enquanto critério de “desempate”. Como vimos, as Convengdes remetem para a
lei interna de cada um dos Estados contratantes a defini¢do do que entendem ser os seus
residentes fiscais. E muitos Estados, entre os quais Portugal, perfilham uma concepgao
objectivista da residéncia, segundo a qual basta a presenga fisica do sujeito passivo no
seu territorio durante a maior parte do periodo tributario em causa para a atribuicao de
tal qualificagao.
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O n.° 2 do art. 4 do MOCDE (por regra, integralmente reproduzido
no texto das convengdes baseadas em tal modelo) dispde, para os casos
em que uma pessoa ¢ considerada residente por ambos os Estados contra-
tantes a luz das respectivas legislagdes, que “sera considerada residente
apenas do Estado em que tenha uma habitagdo permanente a sua dispo-
sicdo” (ou seja, o local de habitagdo permanente ¢ o primeiro critério de
“desempate”!”).

E impossivel precisar este conceito em abstracto's. O que aqui
importa sublinhar ¢ o seguinte: nas circunstancias do mundo actual €,
cada vez mais, normal um sujeito passivo ter habitagdes permanentes em
mais de um Estado!®; que a qualificagdo como residente ndo pode assen-
tar em elementos de natureza meramente formal, como sejam o facto de o
sujeito passivo estar “inscrito” como residente num determinado Estado
ou ai ter apresentado uma declarag¢do de rendimentos invocando a quali-
dade de residente?’; que existindo um conflito positivo, por os dois Esta-
dos contratantes considerarem o mesmo sujeito passivo seu residente,
relativamente a um mesmo periodo, estaremos perante um problema de
aplicagdo das convengdes, que devera ser dirimido através dos mecanis-
mos nelas previstos, nomeadamente o procedimento amigdvel®!.

17 Ou seja, o art.’ 4.° do MOCDE, ainda que s6 enquanto regra de “desempate”,
parece exigir um elemento subjectivo para que se encontre preenchido o conceito de resi-
dente: a intengdo do sujeito passivo de, no periodo em causa, residir num determinado pais.

18 Alberto XAVIER, Direito Tributdrio Internacional, 2007, p. 294.

190 mesmo ¢é dizer que a habitagdo permanente perde, cada vez mais, o seu inte-
resse pratico enquanto referencial para a resolugdo de contendas de “dupla residéncia”
entre Estados contratantes.

20 De outro modo, na pratica, deixar-se-ia 4 opgdo do sujeito passivo a escolha do
Estado em que seria havido por residente.

2l Estamos perante um afloramento de uma questdo complexa: as convengdes
ndo prevéem um Orgao internacional que dirima os conflitos emergentes da sua apli-
cagdo. Conflitos esses que, alids, ndo serdo entre Estados mas entre um sujeito passivo
(um beneficiario de uma convengdo) ¢ um ou ambos esses Estados. Sem desenvolver a
questdo, diremos que o recurso aos mecanismos convencionais, quando tal se imponha,
integra o poder-dever de investigacdo a cargo da administragdo fiscal. Ou seja, defen-
dendo a administragdo fiscal determinada posi¢do que possa resultar conflituosa com
a do outro Estado contratante (mais simplesmente, uma posi¢do de onde decorra uma
situacdo de dupla tributagdo internacional), deve ser-lhe exigido (pelos tribunais nacio-
nais), enquanto elemento essencial da fundamentagdo da sua pretensdo, que, antes, tenha
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4. Limitacées convencionais a tributacao pelo Estado da fonte

Na perspectiva de um residente noutro Estado que obtém rendimen-
tos com origem em Portugal, a convengao terd importantes consequén-
cias préticas.

A pretensdo de tributar tais rendimentos, tal como decorre das nor-
mas internas (no caso, do CIRS), pode resultar afastada. Ou seja, a con-
vencao pode atribuir, em exclusivo, ao Estado da residéncia o direito a
tributar tais rendimentos.

As hipéteses concretas podem assumir diferentes configuragdes, até
porque a reparti¢ao do direito a tributagdo ndo ¢ uniforme nas diferentes
convencgoes.

As decisdes judiciais mais frequentes sdo relativas a pagamentos de
comissoes a ndo residentes.

A al. f) do n.° 1 do art. 18.° do CIRS considera obtidos em terri-
torio portugués (e, por tal razdo, tributados por Portugal, enquanto pais
da fonte), entre outros, os rendimentos decorrentes de intermedia¢do na
celebracao de quaisquer contratos, realizada ou utilizada em territorio
portugués, mesmo quando o respectivo beneficiario nao tenha neste terri-
torio estabelecimento estavel ou instalagdo fixa a cuja actividade devam
ser imputados.

Segundo as convengdes, estes rendimentos revestem natureza
empresarial®?, pelo que s6 podem ser tributados pelo Estado da fonte se
o contribuinte ai possuir estabelecimento estavel.

A conclusao de que a aplica¢dao das normas de incidéncia do IRS,
relativas a tributagdo de ndo residentes, resulta afastada quando contraria
ao disposto numa Convencao €, em geral, correctamente assumida pelos
nossos tribunais.

Citamos, a titulo de exemplo:

procurado resolver a questdo por acordo com o outro Estado contratante, accionando os
mecanismos que as convengdes prevéem para tal fim.

22 Em versdes anteriores, nas quais se basearam muitas das convengdes em vigor,
o MOCDE distinguia entre “rendimentos de profissdes independentes”e “lucros das
empresas”, que eram objecto de artigos diferentes. O facto de os primeiros terem passado
a ser considerados como lucros pouco releva em termos praticos, uma vez que ja antes a
disciplina das duas situagdes era, no essencial, coincidente.
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Demonstrado que esta que ndo havia lugar a tributagdo pelo Estado
Portugués em IRS dos rendimentos pagos em 1994 por uma sociedade
portuguesa a um cidaddo espanhol a titulo de "comissdes de vendas",
por este ndo ter residéncia nem estabelecimento estavel ou instalacao
fixa em Portugal ao qual pudessem ser imputaveis os rendimentos em
causa (atento o disposto nos arts. 7.° e 14.° da Convengao para Evitar a
Dupla Tributacao celebrado entre Portugal e a Espanha, aprovada pelo
Decreto-Lei n.° 49.223, de 4 de Setembro de 1969, em vigor a data),
ndo pode a AT liquidar aquela sociedade o IRS que considerou que esta
deixou de reter na fonte, por forca do disposto nos arts. 91.° e 94.° do
CIRS (na versdo em vigor a data) (Ac. do TCA Sul de 05-07-2005, proc.
n.° 05675/01)

Em decorréncia do disposto no art. 14.°, particularmente, ponto 1),
da Convengdo para Evitar a Dupla Tributagdo, celebrada entre Portugal e
o Reino Unido, aprovada para ratificagao pelo DL. 48.497 de 24.7.1968
e ratificada em 17.1.1969 -DG. I Série de 3.9.1969, os rendimentos que
a impugnante pagou, no decurso dos anos de 1996 e 1997, a dois cida-
daos ingleses, ambos na qualidade de "Consultor", e residentes no Reino
Unido, sé neste Estado podiam ser tributados.

Na situacao descrita, com referéncia a esses proventos nao havia,
em principio, lugar a qualquer retencdo na fonte e entrega de valores ao
Estado Portugués, irrelevando, por isso, eventuais incorrecgdes cometi-
das no preenchimento de documentagdo entregue aos servigos tributa-
rios. (Ac. do TCA Sul de 3/11/2004, proc.® n.° 00151/04).

4.1. Quando ndo excluem o direito a tributagdo do rendimento
pelo Estado da fonte (exclus@o essa que € excepgdo), as convengoes, em
muitos casos, limitam-no. O imposto ndo podera exceder o resultante da
aplicag@o de determinadas taxas, variaveis consoante o rendimento em

causa?.

23 Mais rigorosamente (uma vez que as convengdes ndo prevéem taxas de tributa-
¢do mas sim limites maximos as taxas aplicaveis), a tributagdo, feita segundo a lei interna
do pais da fonte (se esta a prever), ndo podera exceder o limite resultante da aplicagdo da
taxa prevista em cada convengao para esse tipo de rendimento.
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A tributacdo de rendimentos auferidos por ndo residentes, sem esta-
belecimento estavel no nosso pais, acontece, por regra®*, através do meca-
nismo da substitui¢do fiscal total?>. O substituto, a entidade residente
devedora, retém o montante correspondente ao imposto, calculado por
aplicag@o de uma taxa fixa, liberatoria. O contribuinte (o ndo residente)
nao tem qualquer relagdo com o fisco portugués, ndo ¢ sujeito passivo de
qualquer obrigagdo tributaria em razdo da obtengdo desse rendimento.

Antecipando o que a seguir desenvolveremos, diremos que 0s nos-
sos tribunais tém vindo a concluir, e bem, que, ndo existindo obrigagdo
de pagamento de qualquer imposto em Portugal, por for¢a de uma dis-
posicdo convencional, ndo ha lugar a obrigacdo, para o substituto, de
proceder a qualquer retengdo na fonte; e se a retengdo na fonte estiver
limitada pelo disposto em determinada convencdo, o substituto ndo tem
que proceder a retengdes na fonte em valor superior (o que resultaria da
aplicagdo da lei interna).

5. O “accionamento” dos mecanismos convencionais

Grande parte dos litigios que estdao base de decisdes dos nossos tri-
bunais superiores resultam, infelizmente, do modo como a administra-
cdo, sistematicamente, encara as obrigagdes fiscais dos sujeitos passivos
(no caso, os substitutos), mais preocupada em controlar o regular cum-
primento de procedimentos burocraticos a cargo destes (das obrigagdes
acessorias) que em esclarecer se, verdadeiramente, existiu ou ndo omis-
s30 no pagamento de um imposto devido.

As obrigacdes dos substitutos aparecem enumeradas no art. 18.°
do DL n.° 42/91, de 22 de Janeiro (“quadro disciplinador da reteng@o na
fonte”)?°.

24 As excepgdes mais relevantes sdo as rendas de imoveis e as mais-valias obtidas
com a alienagdo dos mesmos.

25 CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 2006, p. 275 ss.

26 Note-se que o capitulo IV, intitulado “retengdes de IRS sobre rendimentos abran-
gidos por convengdes internacionais” ndo constava da versdo inicial desse diploma. A sua
adicdo mostra bem a actualidade e importancia do tema.



122

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

Em sintese, o substituto, para ndo proceder a retengdo na fonte (tal
como prevista no Codigo), ou proceder a uma retengao limitada, tem, até a
data em que a ela deveria proceder, que estar munido de um impresso pro-
prio, de modelo oficial, comprovativo de que o beneficidrio do rendimento
¢ residente no outro Estado contratante?’. Se ndo tiver tal prova, nessa
data, fica obrigado a fazer a reteng¢do por aplicagdo da taxa “normal”?3.

As questdes que, a este proposito, se vém colocando aos nossos
tribunais sdo, resumidamente:

— Saber se a prova da condicao de residente no outro Estado contra-
tante se pode fazer através de outro documento que nao o “impresso” que
a lei prevé?’; ou — a questdo ¢, no essencial, a mesma — saber, relativa-
mente a residentes em Portugal, se existe um meio de prova “necessario”
para certificar o pagamento de imposto no estrangeiro (no pais da fonte),
tendo em vista o exercicio do direito a imputagdo (ao crédito de imposto)
que, por forga de uma conveng@o, o nosso pais (pais de residéncia) é
obrigado a conceder em ordem a eliminagdo da dupla tributacdo inter-
nacional®,

27 “Um formulério de modelo aprovado por despacho do Ministro das Finangas,
certificado pelas autoridades competentes do Estado de residéncia” (n.° 2 do art. 18.°).

Esta exigéncia burocratica, além de ser manifestamente desproporcionada em cer-
tos casos (estando em causa um pagamento de pequeno valor, o “custo” que para o ndo
residente implica esta tramitag@o pode ser superior a economia de imposto resultante da
redugdo da retencdo na fonte), seria perfeitamente dispensavel em muitos casos (p. ex.,
quando o beneficiario da remuneragdo reside ou esta estabelecido em outro pais comu-
nitario e ai ¢ sujeito passivo de IVA, situacdo essa facilmente comprovavel pela nossa
administragdo fiscal pelo recurso ao V.L.E.S.)

28 Podendo o ndo residente, num prazo de dois anos, € também mediante a apre-
sentagdo de “formulario proprio”, requerer a devolugdo do montante retido em excesso.
Norma esta também passivel de forte critica — o que néo cabe aqui fazer — desde logo
porque “contraditoria” com varios outros preceitos legais relativos as garantias dos con-
tribuintes.

29 P, ex., Ac. do STA de 31/01/2002 (proc. n.° 1113/05) (prova de residéncia no
estrangeiro de emigrantes).

30 P, ex., Ac do STA de 20/04/2005, proc. n.° 01254/04: “Se o sujeito passivo do
imposto estiver impossibilitado de apresentar documento, emitido pela AT alema, com-
provativo desse pagamento, ¢ bastante para a dedugdo a apresentacdo de declaragdo da
entidade patronal, onde constam as retengdes efectuadas, bem como das guias de paga-
mento. No mesmo sentido, varios acérddaos do TCA Norte.
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— Se, mesmo vindo a verificar-se posteriormente que a reten¢do na
fonte efectuada foi correcta, o substituto era obrigado a entrega do mon-
tante de imposto correspondente a aplicacdo da taxa de retencdo “nor-
mal” (a prevista na lei interna) por, na altura, ndo dispor da prova que lhe
permitisse nao a efectuar ou faze-la em montante reduzido.

As decisdes dos nossos tribunais sdo, no geral, correctas: a prova
dos factos em questdo pode ser lograda por outros meios que nao a apre-
sentagdo de determinados “impressos” (muito embora — acrescentamos
noés - a natureza das coisas pareca exigir, sempre, um documento); verifi-
cado, ainda que a posteriori, que o imposto entregue era o devido, nada
mais pode ser exigido a tal titulo.

Citamos, quanto a este ultimo ponto o Ac. do STA de 12/06/2007,
proc. 0397/06)3!:

“(...) A formalidade cujo tardio cumprimento determinou as liqui-
dagdes sindicadas ¢ uma formalidade ad probationem, ou seja, ¢ uma
formalidade destinada unicamente a demonstrar uma realidade pré-exis-
tente, que lhe € exterior e vive por si, € ndo uma formalidade ad subs-
tanciam, isto €, uma formalidade cujo cumprimento era essencial para
a verificagdo da condi¢do e que sem ela ndo teria validade ou néo teria
existéncia legal. (...)

As liquidagdes sindicadas, em certa medida, funcionaram como
formas sancionatorias do cumprimento tardio de uma formalidade e ndo
como actos tributarios destinados a repor uma legalidade cuja ofensa
determinou prejuizos de ordem material para a administragdo. Ora, as
liquidag¢Ges ndo podem ser usadas como uma forma de sangdo para os
contribuintes, pois para isso existem as penalidades proprias constantes
dos diversos diplomas legais (...)".

31 No mesmo sentido os Ac. do TCA Norte de 11/10/2007, proc. n.° 00796/05.3 e
de 28/06/2007, proc. n.° 00129/03: “a prova da residéncia da beneficidria ndo ¢ elemento
constitutivo dessa dispensa [de reten¢do]; e, uma vez feita, ndo podera deixar de retroagir
os seus efeitos a data da ocorréncia dos factos tributarios, ou seja, ao pagamento dos
rendimentos em causa”.
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6. O “efeito escudo” das convencoes

Ha, ainda, que salientar o correcto entendimento dos nossos tribu-
nais relativamente ao chamado “efeito escudo” (shield) das convengoes:
a afirmac¢do do dever de a administracdo, no quadro normal dos seus
poderes de investigacdo, recorrer aos mecanismos de troca de informacao
internacional (nomeadamente, os previstos nas convengdes) para com-
provar as alegacdes dos sujeitos passivos, a realidade das suas situagdes
tributarias. A ndo utilizagdo de tais mecanismos, quando tal se impunha,
¢ valorada contra os “interesses” da Fazenda Publica.

P. ex., diz 0 TCA no seu Ac. de 14/07/2005, proc. n.°00089/0332:

“A Administracio Fiscal Portuguesa compete, no caso de lhe sub-
sistirem davidas quanto a coincidéncia entre o valor retido na fonte e o
imposto liquidado, proceder a troca de informagdes com as autoridades
fiscais suigas, de forma a evitar a dupla tributagdo”.

7. A tributacao dos rendimentos do trabalho dependente
(um problema de traducio?)

Boa parte da jurisprudéncia sobre este tema refere-se a rendimentos
obtidos por emigrantes portugueses por trabalho realizado na Alemanha.

Em tais situa¢des os sujeitos passivos, que sdo (correctamente)
havidos por residentes em Portugal, obtiveram rendimentos nesse outro
pais, onde permaneceram mais de 183 dias no ano em causa. A questao
¢ saber se Portugal tem legitimidade para tributar tais rendimentos ou se
tal tributacdo cabe a Alemanha.

Tendo presente o normativo em causa?, diremos que esta conven-
¢do consagra, relativamente aos rendimentos de emprego (rendimentos

32 S0 vérios os Acordios deste tribunal decidindo, uniformemente, situagdes idén-
ticas.

33 Art.° 15.° da Convengdo Portugal — Alemanha (Profissdes dependentes):

1 — Com ressalva do disposto nos artigos 16.°, 18.°, 19.°, 20.° ¢ 21.°, os salarios,
ordenados e remuneragdes similares obtidos de um emprego por um residente de um
Estado contratante s6 podem ser tributados nesse Estado, a ndo ser que o emprego seja
exercido no outro Estado contratante. Se o emprego for ai exercido, as remuneragdes
correspondentes podem ser tributadas nesse outro Estado.
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obtidos por um residente num Estado contratante em razdo de activi-
dades por conta de outrem exercidas no outro Estado contratante), as
solugdes preconizadas pelo Modelo da OCDE.

Tentando sintetiza-las, diremos: normalmente, cumulam-se as com-
peténcias do Estado da fonte e do Estado da residéncia para tributarem
tais rendimentos. Porém, em certas circunstancias, o direito a tributa¢ao
pertence, em exclusivo, ao Estado da residéncia. Assim acontece verifi-
cando-se os seguintes condicionalismos: o beneficiario (o trabalhador)
ter permanecido no pais da fonte, durante o periodo fiscal em causa,
menos de 183 dias; as remuneracdes terem sido suportadas por entidade
patronal ndo residente no Estado da fonte e que néo tenha, nesse Estado,
estabelecimento estavel a cuja actividade o pagamento de tais remunera-
¢oes deva ser imputado.

A razdo de ser desta excep¢ao a competéncia cumulativa de ambos
os Estados parece clara: em tais circunstancias, entende-se que nao existe
uma conexao suficiente (tempo de presenga fisica do trabalhador e loca-
lizacdo no Estado onde a actividade ¢ exercida da fonte financeira das
remuneracdes) capaz de legitimar o direito a tributacdo pelo Estado da
fonte (o do local onde o emprego foi exercido).

Porqué, entdo, tantas decisdes erroneas** (concluindo que um traba-
lhador que haja permanecido mais de 183 dias na Alemanha sé poderia

2 — Nio obstante o disposto no n.° 1, as remuneragdes obtidas por um residente de
um Estado contratante de um emprego exercido no outro Estado contratante s6 podem ser
tributadas no Estado primeiramente mencionado se:

a) O beneficiario permanecer no outro Estado durante um periodo ou periodos que,
no ano civil em causa, ndo excedam, no total, 183 dias; e

b) As remuneragdes forem pagas por uma entidade patronal ou em nome de uma
entidade patronal que ndo seja residente do outro Estado; e

¢) As remuneragdes ndo forem suportadas por um estabelecimento estavel ou por
uma instalagdo fixa que a entidade patronal tenha no outro Estado.

34 P, ex, os Ac. do TCA de 06/05/2003 e de 08/10/2002, objecto de (acertada)
anotacao desfavoravel por Lopes COURINHA, «A tributacdo dos cidaddos portugueses no
estrangeiro a luz do art.° 15.° do Modelo de Convengdo da OCDEy, Fiscalidade, n.° 17,
Janeiro (2004), 17 ss.

A administracdo fiscal viu-se obrigada a tomar a decisdo, relativamente invulgar,
de ordenar (aos Representantes da Fazenda Publica junto dos tribunais) que, sistematica-
mente, recorressem das decisdes ndo conformes a interpretacdo — correcta — que sempre
sufragou (cfr. oficio-circulado 20031, de 31/10/2001).
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ser tributado nesse pais, ficando excluido o direito a imposi¢do em Por-
tugal) numa querela jurisprudencial a que s6 recentemente se tera posto
termo33?

A nosso ver, por duas razoes:

— Primeiro, porque esses tribunais ndo comegaram por clarificar a
que titulo era feita a tributagdo em cada um Estados. Se sempre conclu-
iram que, segundo a lei portuguesa, os trabalhadores em questdo eram
qualificaveis como residentes no nosso pais, nunca, ou raramente, dei-
xaram claro que a imposi¢do na Alemanha tivera lugar a titulo de ndo
residentes®. Ou seja, por ndo terem comegado por responder claramente
a questdo essencial de saber qual era, no caso, o Estado da fonte e o da
residéncia, ndo lograram uma visdo sistematizada dos direitos e obriga-
¢oes que, no quadro convencional, decorriam para cada um dos Estados
em presenga.

— Mas a razdo principal foi, manifestamente, o teor equivoco do
texto legal. A expressdo “ as remuneragdes obtidas por um residente de
um Estado contratante de um emprego exercido no outro estado contra-
tante s6 podem ser tributadas no Estado primeiramente mencionado se
(...)”, constante do corpo do n.° 2 do artigo 15.° da Convengdo Portugal
—Alemanha, presta-se a ser, como foi, lida no sentido, de que a tributacao
pelo “Estado primeiramente mencionado” (Estado da residéncia, ou seja,
Portugal) apenas pode ter lugar quando se verificarem os condicionalis-
mos previstos nas alineas de tal nlimero e ndo — como ¢ correcto — que,
verificados tais condicionalismos, o unico Estado competente para tribu-
tar € o da residéncia (s6 podem ser tributadas no Estado primeiramente
mencionado significa que s6 esse Estado pode tributar).

35 Ap6s 0 Ac. do STA de 15 de Margo de 2006 (proc. n.° 1211/05), firmou-se juris-
prudéncia decidindo correctamente a questo.

36 O que nos leva a supor que, talvez por terem presente a “regra do 183 dias”
acolhida pelo direito portugués na al. a) do n.° 1 do art. 16.° do CIRS, algumas decisdes
terdo, implicitamente, entendido que, ao permanecerem 183 dias na Alemanha, os traba-
lhadores em causa passavam a ser considerados residentes nesse pais (ou seja, Portugal,
deixaria de ser o seu pais de residéncia, perdendo, consequentemente, competéncia para
os tributar a tal titulo).
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“Erro” do tradutor da versdo portuguesa de tal convengdo ou do
do Modelo da OCDE?” (uma vez que a versdo portuguesa de ambos 0s
textos €, neste ponto, totalmente coincidente)? A origem da dificuldade
parece mais funda: a OCDE publica os seus textos em duas linguas de
trabalho, em inglés e em francés. O equivoco que o texto portugués pode
provocar esta presente, também, no “original” em lingua inglesa: (...)
“remuneration derived by a resident of a Contracting State in respect of
an employment exercised in the other Contracting State shall be taxable
only in the first-mentioned State if” (...)

Mas a versdo francesa € inequivoca: (...) “les rémunérations q 'un
résident d’un Etat contractant recoit au titre d’'un emploi exercé dans I’
autre Etat contractant ne sont imposables que dans le premier Etat si”
(...)

Ou seja, os paises, como Portugal, que terdo traduzido o MOCDE a
partir da sua versdo inglesa’®, chegaram a redacgdes do preceito com um
sentido dubitativo (eventualmente, refor¢garam o equivoco ja presente no
“original” a partir do qual a traducdo foi feita).

Em suma, a incompreensao dos “principios gerais” a que obedece a
reparticdo do direito a tributagdo operada pelas CDT, somada ao facto de,
sistematicamente, se “ignorar” (ndo se consultar) o Modelo da OCDE,
que ¢ “fonte” de tais convengdes (e, em especial, os seus comentarios),
conduziu a divergéncias jurisprudenciais que bem se podiam ter evitado,
e que — € 0 mais grave — implicaram um tratamento desigual de situagdes
iguais, ou seja, injustica.

37 Nio existe uma tradugio oficial do MOCDE. A tradugdo “oficiosa” a que nos
referimos ¢ a promovida pelo Centro de Estudos Fiscais, que vem publicando algumas
das sucessivas versdes do MOCDE e respectivos Comentarios nos seus Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal.

38 Sera o caso da versdo alemi da convengiio com Portugal: “Ungeachtet des Absat-
zes 1 konnen Vergiitungen, die eine in einem Vertragsstaat ansdssige Person fiir eine im
anderen Vertragsstaat ausgeiibte unselbstindige Arbeit bezieht, nur im erstgenannten
Staat besteuert werden wenn (...)"”
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RESUMO:

Neste artigo faz-se um resumo do novo regime de auxilios de Estado sob a forma
fiscal do Centro Internacional de Negocios da Madeira (CINM) ou Zona Franca da
Madeira (ZFM), em vigor a partir de 1 de Janeiro de 2007 até 31 de Dezembro de 2013.

Neste contexto, faz-se uma resenha historica da evolugdo do regime desde a sua
criagdo na década de oitenta até aos nosso dias, indagando-se se, realmente, tem sido um
instrumento real de competitividade fiscal.
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ABSTRACT:

This particular article makes a summary of the state aid new regime known as
Madeira International Business Centre (MIBC) or, preferably, Madeira Free Trade Zone
(MFTZ), in force as from 1 January 2007 up to 31 December 2013.

In this legal framework, an historical report of the regime development is made
since its creation in the eighties up to now, questioning if it has been a real instrument to
achieve fiscal competitiveness.
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1. Nota Prévia

Pretende-se, no presente artigo, tecer algumas consideragdes sobre
o novo regime do Centro Internacional de Negocios da Madeira (CINM)
ou Zona Franca da Madeira (ZFM) a vigorar desde 1 de Janeiro de 2007
até 31 de Dezembro de 2013, aprovado pelo Decreto-Lei n.°13/2008, de
18 de Janeiro.

Sera que compreendemos efectivamente a verdadeira natureza e os
objectivos deste tipo de regime? Qual o contexto do aparecimento de
um novo regime? Surge-nos atempadamente? Dara adequada resposta
a necessidade de competitividade do nosso sistema fiscal? Eis algumas
das questoes que de seguida iremos abordar, de forma a se retirarem as
devidas conclusdes.

2. Evolucio do regime do CINM

O regime usualmente conhecido sob a designagao de regime da Zona
Franca da Madeira ¢é o resultado de uma evolugdo, ao longo de quase
quatro décadas, da intencéo de o Governo portugués criar e implementar
um regime especifico de incentivos fiscais com objectivos de desenvol-
vimento regional em vigor na Regido Auténoma da Madeira (RAM).
Tal como se reconhece no predmbulo do Decreto — Lei n.° 13/2008, “O
regime da zona franca da Madeira ou centro internacional de negocios
da Madeira, foi concebido como um programa integrado de incentivos
fiscais, tendo em vista o desenvolvimento de uma regido ultraperiférica
com fortes constrangimentos estruturais, baseando-se numa estratégia
a longo prazo. Esta estratégia assentou no reconhecimento da situagdo
social e econdomica estrutural com constrangimentos permanentes e irre-
versiveis da ilha da Madeira enquanto pequena economia isolada, dis-
tante dos principais centros de decisdo politica e economica e teve em
conta um quadro temporal minimo para a produgdo dos efeitos econo-
micos necessdrios para atenuar os constrangimentos existentes. A plena
eficacia dos objectivos subjacentes a cria¢do do regime implicou que
certas condigoes fossem preenchidas e certos meios disponibilizados,
designadamente, a previsdo de um periodo, nunca inferior a 25 anos,
de aplica¢do de um regime de auxilios dispondo de um quadro institu-
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cional estavel, atendendo a experiéncia de modelos de desenvolvimento
de outras pequenas economias insulares e europeias, de forma a dispor
de um periodo longo para producdo de efeitos significativos designada-
mente sobre o PIB e o emprego.”

Ao longo desta grande e ardua caminhada de quase quatro déca-
das, tém sido diversas as vicissitudes sofridas por um regime criado e
mantido sob a égide do desenvolvimento regional, tdo pouco acarinhado
entre nos. A histdria recente da evolugdo do regime, a forma como tem
sido tratado, nomeadamente, por distintos Governos e aos mais diversos
niveis da Administracdo Fiscal, demonstram uma clara auséncia de uma
estratégia que se vem consubstanciando numa sucessiva diminui¢ao da
respectiva atractividade, e, consequentemente, dos objectivos para os
quais foi criado. A historia recente do novo regime ¢ muito sintoma-
tica a este proposito. Bastard recordar que o regime foi apresentado ao
Governo da Republica em Fevereiro de 2006, foi enviado para negocia-
¢do junto das instdncias comunitarias em sede de auxilios de Estado a 28
de Junho de 2006, foi aprovado pela Comissdo a 27 de Junho de 2007',
a autorizagdo legislativa foi publicada a 21 de Novembro de 2007, atra-
vés da Lei n.° 65-A/2007, e s6 a 18 de Janeiro de 2008 é que veio a ser
publicado, através do Decreto-Lei n.° 13/2008. Retirem-se as devidas
conclusdes deste “pequeno”e lamentdvel episdédio e compare-se com o
que se passou com o regime congénere que vigora em Espanha, o regime

da Zona Especial Canaria?.

! Decisdo da Comissdo Europeia C(2007) 3037 final, de 27 de Junho.

2 0 novo regime ZEC foi formalmente notificado & Comissdo Europeia a 14 de
Junho de 2006, ou seja, apds o novo regime do CINM e foi aprovado pela Comissdo a
20 de Dezembro de 2006 (veja-se comunicado de imprensa IP/06/1848 da mesma data).
Tal como o anterior regime vigente no CINM, este regime caducava a 31 de Dezembro
de 2006. Através do Real Decreto-Ley 12/2006, de 29 de Dezembro, que veio alterar
a Ley 19/1994, os espanhois implementaram o regime a partir de 1 de Janeiro de 2007.
O novo regime aplica-se a entidades que se licenciem entre 1 de Janeiro de 2007 e 31
de Dezembro de 2013. Note-se que as Entidades ZEC estdo sujeitas ao Impuesto sobre
Sociedades vigente em Espanha a uma taxa de 4%, sendo que a taxa geral ¢ de 30%.
Tal como no regime do CINM, este beneficio esta sujeito a plafonds que dependem do
namero de empregos criados e do tipo de actividade desenvolvida, produzindo efeitos até
31 de Dezembro de 2019, de acordo com o esquema seguinte:
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De uma forma sintética, podemos afirmar que este regime evoluiu
de uma cléssica zona franca industrial, circunscrita a um enclave terri-
torial demarcado, isto é, de uma area de livre importagdo de mercado-
rias, para um centro internacional de negdcios que, sucessivamente, tem
vindo a perder a sua atractividade e as suas caracteristicas de instrumento
de competitividade fiscal, pondo em causa os objectivos da sua criagdo
pelo Governo na década de oitenta. E certo que ocorreram diversos fac-
tos relevantes desde a criagdo do regime. Desde a nossa adesdo a entdo
Comunidade Econémica Europeia, com a consequente sujei¢do ao meca-
nismo dos auxilios de Estado, as iniciativas sobre a concorréncia fiscal
prejudicial e as sucessivas revisdes sobre auxilios de Estado e fiscalidade
directa’. Todavia, o que se constata é que o regime tem vindo sucessi-
vamente a ser reconhecido como um instrumento essencial, sendo indis-
pensavel, ao desenvolvimento regional, pela propria Comissao Europeia,
sendo a nivel interno que ultimamente se t€ém deparado os maiores obsta-
culos. Afinal, o que queremos, pois, deste regime?

A criagdo da Zona Franca Industrial, circunscrita a um enclave ter-
ritorial, ocorreu através do Decreto-Lei n.° 500/80, de 20 de Outubro,
em cujo preambulo se salienta que a situagdo geo-estratégica da Madeira
e as caracteristicas bem especificas da sua economia, conjugadas com

., Actividades Actividades de Otros

Creacién neta de empleo . . .
Industriales Servicios Servicios *

Entre 3 y 8 trabajadores 1.800.000 € 1.500.000 € 1.125.000 €
Mas de 8 y hasta 12 trabajadores 2.400.000 € 2.000.000 € 1.500.000 €
Mas de 12 y hasta 20 trabajadores 3.600.000 € 3.000.000 € 2.250.000 €
Mas de 20 y hasta 50 trabajadores 9.200.000 € 8.000.000 € 6.000.000 €
Mas de 50 y hasta 100 trabajadores 21.600.000 € 18.000.000 € 13.500.000 €
Mas de 100 trabajadores 120.000.000 € 100.000.000 € 75.000.000 €

Note-se que, em conformidade com o negociado por Espanha aquando da adesdo
a entdo Comunidade Econdmica Europeia, nas Candrias ndo se aplica o sistema comum
do IVA, vigorando o imposto de transac¢des Impuesto General Canario (IGIC) cuja taxa
geral é de 5%. Contudo, de acordo com o regime estéo isentas de IGIC as transmissdes
de bens e as prestagdes de servigos efectuadas pelas Entidades ZEC entre si.

3 Sobre as questdes dos auxilios de Estado e do Cédigo de Conduta da Fiscalidade
das Empresas vide Antonio Carlos dos Santos, Auxilios de Estado e Fiscalidade, Alme-
dina, Coimbra, 2003, “Point J of the Code of Conduct or the Primacy of Politics over
Administration”, European Taxation, vol. 40, n.°9, 2000.
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uma peculiar configuragdo socio-politico, levam a necessidade de imple-
mentagdo de uma zona franca centrada no aparecimento de novos sec-
tores industriais voltados para o desenvolvimento econémico e social
da Regido*. E neste preciso contexto que se vem autorizar a criagdo de
uma zona franca na Madeira, que revestira a natureza industrial, cons-
tituindo uma area de livre importacdo e exportacdo de mercadorias.
E o Decreto Regional n.° 53/82, de 23 de Agosto, que vem alargar o
ambito da Zona Franca passando a autorizar que nesta se exergam todas
as actividades de natureza industrial, comercial ou financeira. Nos ter-
mos deste diploma, vem-se definir o que se entende por zona franca
— “Entende-se por zona franca um enclave territorial onde as merca-
dorias que nele se encontram sdo consideradas como ndo estando no
territorio aduaneiro para efeitos da aplicagcdo de direitos aduaneiros,
de restri¢oes quantitativas e de demais imposi¢oes ou medidas de efeito
equivalente...”.

As actividades financeiras, concretamente, as sucursais financei-
ras exteriores, sao regulamentadas pela primeira vez no Decreto-Lei n.°
163/86, de 26 de Junho, que procede a desmaterializagao e internaciona-
lizagdo da ZFM>,

O Decreto-Lei n.° 165/86, de 26 de Junho, definiu os incentivos
fiscais “para promocdo e captagdo de investimentos na Zona Franca da
Madeira”, os quais podiam agrupar-se em trés categorias fundamentais:
(a) os beneficios concedidos as proprias sociedades instaladas na zona
franca; (b) os beneficios concedidos aos socios das referidas sociedades;
e, (c) os beneficios concedidos a certas operagdes objectivamente con-
sideradas, tais como operagoes de capitais e transferéncia de tecnologia.

4 Sobre a evolugio do regime da ZFM veja-se Francisco Costa, “Critérios e objec-
tivos da revisdo do regime fiscal da Zona Franca da Madeira”, Fisco n.° 58, 1993, Con-
feréncia “O Novo Regime Fiscal da Zona Franca da Madeira”, realizada a 16 de Junho
de 1993 em co-organizacgdo da Fisco e da Sociedade de Desenvolvimento da Madeira, e
Alberto Xavier, Direito Tributdrio Internacional, Almedina, pp.563 a 600.

3 Sobre as sucursais financeiras exteriores veja-se Paulo Macedo, “Sucursais finan-
ceiras exteriores: alguns aspectos praticos”, Fisco n.° 58, 1993, Conferéncia “O Novo
Regime Fiscal da Zona Franca da Madeira”, realizada a 16 de Junho de 1993 em co-
organizacdo da Fisco e da Sociedade de Desenvolvimento da Madeira, e José Maria de
Albuquerque Calheiros, “Zona Franca da Madeira — Alteragdes recentes, em especial as
relativas as sucursais financeiras exteriores”, Fisco n.°99/100, Outubro 2001, Ano XIV.
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Finalmente, o regime, tal como sera depois acolhido no Estatuto
dos Beneficios Fiscais (EBF), com quatro sectores de actividade, é com-
pletado com o Decreto-Lei n.° 96/89, de 28 de Marco, que vem criar o
Registo Internacional de Navios da Madeira/MAR, determinando a apli-
cacdo de beneficios fiscais as empresas e as tripulagdes. Tal como se
denota no respectivo predmbulo, a criagdo do MAR ¢ fundamentada em
razdes de competitividade e rentabilidade internacionais, bem como de
forte necessidade de reducdo dos custos, reportando-se a existéncia de
uma zona franca da Madeira, caracterizando-se 0o MAR como importante
factor de dinamizagao econémica da RAM e do pais.

A adaptagdo do regime, sendo coligidos os diversos beneficios fis-
cais, ocorre em 1989 com o EBF, aprovado pelo DL n.° 215/89,de 1 de
Julho, tendo o regime sido acolhido no respectivo artigo 41.°°.

3. Enquadramento comunitario do regime

Para entendermos de forma cabal o regime do CINM, importa
denotar que se encontra, na sua totalidade, sujeito as regras comunitarias,
designadamente, as normas relativas aos auxilios de Estado e ao Cddigo
de Conduta da Fiscalidade das Empresas.

3.1. Regras sobre auxilios de Estado

Desde logo, o regime do CINM configura-se, em termos comunita-
rios, como um auxilio de Estado, na acepg¢ao do n.° 1 do artigo 87.° do

¢ Note-se, contudo, tal como salienta Alberto Xavier, op.cit, p.575, “O referido
Estatuto ndo se limitou a consolidar disposi¢ées provenientes do Decreto-Lei n.° 165/86,
com vista a adaptd-lo a nova sistemdtica introduzida pelo imposto unico sobre o rendi-
mento (IRS e IRC) que entdo substituiu o antigo sistema de impostos cedulares, ao qual
ainda aludia o diploma atras citado, bem como a estendé-lo a zona franca da Ilha de
Santa Maria. Foi, na verdade, mais longe, introduzindo um preceito inovador — de rele-
vdncia fulcral nesta matéria — o n.° 6 do artigo 41.°, segundo o qual “sdo isentos de IRS
ou de IRC os rendimentos pagos por entidades instaladas nas zonas francas a utentes dos
seus servigos, desde que ndo residentes em territorio portugués”.
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Tratado CE e do n.° 1 do artigo 61.° do Acordo EEE, pelo que necessita
de ser autorizado como tal pela Unido Europeia’.

Em matéria de auxilios de Estado, o regime do CINM foi apro-
vado pela primeira vez pela Comissao a 26 de Maio de 1987, por um
periodo de trés anos com inicio em 1989 e produgio de efeitos até 31
de Dezembro de 2011, a titulo da derrogagdo prevista no n.° 3, alinea
a), do ex. artigo 92° do Tratado, actual artigo 87.°, como um regime de
auxilios fiscais composto por um registo internacional de navios, uma
zona franca industrial, um centro de servigos financeiros e um centro de
servigos internacionais®. Com caracteristicas idénticas, este regime veio
a ser novamente aprovado a 18 de Dezembro de 1991, por um periodo
de trés anos e com producao de efeitos até 31 de Dezembro de 2011, ¢
a Fevereiro de 1995, por um periodo de seis anos e com producdo de
efeitos até¢ 31 de Dezembro de 2011 (regime constante actualmente do
artigo 33.° do EBF)°.

Nos termos da ultima decisao da Comissao, podiam ser concedidos
beneficios fiscais até ao final de 2011 as entidades que se tivessem licen-
ciado até 31 de Dezembro de 2000. Isto é, a partir desta data tornava-se
necessario, para efeitos da continuagdo da aplicabilidade do regime a
novas entidades que se licenciassem desde 1 de Janeiro de 2001, obter
nova autoriza¢ao da Comissao.

Ap6s os trabalhos decorridos em sede do Grupo do Cddigo de Con-
duta da Fiscalidade das Empresas e da revisao das regras sobre auxilios
de Estado e fiscalidade directa e auxilios de Estado com finalidades de
desenvolvimento regional, o regime voltou a ser aprovado, apos vicissi-
tudes diversas'?, a 11 de Dezembro de 2002 e 22 de Janeiro de 2003, por

7 Sobre auxilios de Estado de natureza fiscal veja-se Antonio Carlos dos Santos,
Auxilios de Estado e Fiscalidade, op.cit.

8 Auxilio estatal N 204/86.

% Auxilio estatal E 13/91.

10 Relativamente a esta questdo veja-se Clotilde Celorico Palma, “O novo regime
fiscal do Centro Internacional de Negdcios da Madeira — Enquadramento e caracteristicas
fundamentais”, Fisco n.° 107/108, Margo de 2003, Ano XIV. A Comissdo deu inicio ao
procedimento de investigagdo previsto no n.° 2 do artigo 88.° do Tratado relativamente
a aplicacdo deste regime durante o ano 2000 (auxilio estatal C 37/2000-Madeira, ex. NN
60/2000), o qual teve uma decisdo positiva.
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um periodo de quatro anos e com produgéo de efeitos até 31 de Dezem-
bro de 2011 (regime constante do artigo 34.° do EBF)!.

Finalmente, o regime que actualmente consta do artigo 34.° A do
EBF, foi aprovado a 27 de Junho de 2007, por um periodo de seis anos ¢
com produgdo de efeitos até 31 de Dezembro de 20202

3.2. Estatuto de ultraperifericidade da RAM

Note-se, por outro lado que, ao abrigo do disposto no artigo 299.°,
n.° 2, do Tratado, impende sobre as instituigdes comunitarias um dever
juridico de discriminacdo positiva da RAM no que toca a diversas maté-
rias, nomeadamente, a politica fiscal, as zonas francas e os auxilios
estatais. Com efeito, de acordo com o prescrito no citado normativo,
“... tendo em conta a situacdo social e economica estrutural dos Aco-
res, da Madeira..., agravada pelo grande afastamento, pela insulari-
dade, pela pequena superficie, pelo relevo e clima dificeis e pela sua
dependéncia econdomica em relagdo a um pequeno numero de produtos,
o Conselho.... adoptara as medidas especificas destinadas, em especial,
a estabelecer as condigoes de aplicagdo do presente Tratado a essas
regioes, incluindo as politicas comuns.

O Conselho, ao adoptar as medidas pertinentes a que se refere o
paragrafo anterior, terd em consideragdo os dominios como as politicas
aduaneiras e comercial, a politica fiscal, as zonas francas, as politicas
nos dominios da agricultura e das pescas, as condigoes de aprovisiona-
mento em matérias primas e bens de consumo de primeira necessidade,
os auxilios estatais e as condi¢oes de acesso aos fundos estruturais e aos
programas horizontais da Comunidade.”

3.3. Qualificagcdo como regime fiscal preferencial

Tecnicamente, o regime do CINM configura-se como um regime
fiscal preferencial ou privilegiado e ndo como um paraiso fiscal.

11 Auxilios estatais N 222/A/02 e N 222/B/02.
12 Auxilio estatal N421/2006.
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Importara neste contexto sublinhar que ndo figura em nenhuma das
listas oficiais das organizagdes internacionais dos territorios ou regides
qualificados como paraisos fiscais e que todas as entidades licenciadas
para o exercicio de qualquer tipo de actividade, encontram-se sujeitas as
mesmas regras, condigdes e requisitos que as actividades exercidas no
resto do territdrio nacional

Neste sentido citem-se as conclusdes de um relevante estudo levado
a efeito pelo Centre of European Policy Studies (CEPS), de acordo com
o qual,“O regime da Madeira ndo é um offshore no sentido normal do
termo. As licengas sdo sujeitas a regras muito rigidas, as companhias a
operar na Madeira tém de ser residentes em Portugal e por isso sujeitas
a supervisdo das entidades oficiais portuguesas™'3.

3.4. Os trabalhos do Grupo do Cédigo de Conduta da Fiscalidade
das Empresas

O regime constante do artigo 33.° do EBF foi analisado no contexto
dos trabalhos sobre a concorréncia fiscal prejudicial levados a efeito na
OCDE e na Unido Europeia, & luz dos principios decorrentes do Codigo
de Conduta sobre a Fiscalidade das Empresas, tendo o mecanismo dos
auxilios de Estado funcionado como um indissociavel instrumento com-
plementar.

Em ambas as instancias, os trabalhos tiveram basicamente em con-
sideragdo a prejudicialidade dos regimes que beneficiam as actividades
mais moveis, tais como as actividades de natureza financeira, facto que
determinou a consideragdo como “prejudiciais” das actividades finan-
ceiras prosseguidas no CINM no chamado Relatorio Primarolo de 1999
(Grupo do Cdédigo de Conduta) e no primeiro Relatorio de Progressos
dos Trabalhos do Forum da OCDE'4,

13 Conclusdes do estudo The Madeira International Bussines Centre: The Eco-
nomic Context and European Interests, report prepared by Wolfgang Hager and Matthias
Levin, January 2002.

14 Estiveram em causa na OCDE as seguintes actividades: seguros, fundos de
investimento, actividades bancarias, regimes head quarters e shipping.
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No Ecofin de 20 ¢ 21 de Janeiro de 2003, em sede do Codigo de
Conduta sobre a Fiscalidade das Empresas, foi salvaguardada expres-
samente a data de producdo de efeitos do regime das actividades finan-
ceiras do CINM previsto no artigo 33.° do EBF até¢ 31 de Dezembro
de 2011. Tal decisdo foi, igualmente, respeitada ao nivel da OCDE. Por
outro lado, ao se terem retirado do regime em vigor a partir de Janeiro de
2003 as actividades financeiras, considerou-se em ambas instancias que
o regime deixara de ter aspectos prejudiciais.

No Ecofin de 19 de Marco de 2003, as actividades financeiras, o
unico tipo de actividade que esteve em causa no Grupo do Cddigo de
Conduta, foram qualificadas como néo prejudiciais, tendo a situacdo sido
definitivamente resolvida com a aprovacgdo do “Pacote Fiscal” no Ecofin
de 3 de Junho de 2003.

4. Os diversos regimes vigentes no CINM

O regime fiscal do CINM ¢é um regime unitario, previsto, basica-
mente, nos artigos 33.°, 34.° (ex. 41.° ¢ 41.° A) e 34.° A do EBF.

Poderemos distinguir trés regimes de incentivos fiscais que actual-
mente s@o aplicaveis no CINM, a saber: (i) Regime [; (ii) Regime II, e
(iii) Regime III ou regime novo.

4.1. Regime 1

O Regime I, constante do artigo 34.° do EBF, consubstancia-se
num conjunto de beneficios fiscais, dos quais se destaca uma isengao de
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC), aplicaveis
a quatro sectores de actividade: actividades financeiras, servigos inter-
nacionais, Registo Internacional de Navios e Zona Franca Industrial.

Contudo, a situagdo foi decidida expressamente em sentido favoravel a titulo defi-
nitivo no relatério de progressos do Forum de 2003, tendo as actividades sido qualifica-
das como ndo prejudiciais e a producdo de efeitos do anterior regime, constante do artigo
33.° do EBF, sido salvaguardada até 31 de Dezembro de 2011.
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Este conjunto de beneficios produz efeitos até 31 de Dezembro de 2011,
sendo certo que a admissdo de entidades no regime ocorreu até 31 de
Dezembro de 2000.

4.2. Regime 11

O Regime II, constante do artigo 34.° do EBF, foi, tal como referi-
mos, aprovado pela Comissao Europeia a 11 de Dezembro de 2002 (zona
franca industrial e servigos internacionais) e a 22 de Janeiro de 2003
(shipping). Este regime foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 163/2003, de
24 de Julho, e apresenta caracteristicas proprias que o diferenciam cla-
ramente do regime anterior e que se consubstanciam numa natural perda
de competitividade do mesmo traduzida nos dados quantitativos dispo-
niveis'S,

Com efeito, o modelo deste regime foi fortemente influenciado
pelas “Orientacdes relativas aos auxilios estatais com finalidade regio-
nal”, publicadas em 10 de Margo de 1998, pela “Comunicagdo sobre a
aplicagdo das regras relativas aos auxilios estatais as medidas que respei-
tam a fiscalidade directa das empresas”, publicada em 10 de Dezembro
de 1998, pela “Alteragao das Orientagdes aos auxilios estatais com finali-
dade regional, por forma a tomar em consideracdo o n.° 2 do artigo 299.°
do Tratado CE relativo as regides ultraperiféricas da Unido”, publicada
em 9 de Setembro de 2000, e, indirectamente, pelos trabalhos do Grupo
do Codigo de Conduta sobre a fiscalidade das empresas.

15 Sobre este regime do CINM vide, da autora, “Caracteristicas fundamentais do
novo regime fiscal do Centro Internacional de Negocios da Madeira”, Revista da Camara
dos Técnicos Oficiais de Contas n.° 42, Setembro de 2003, “O novo regime fiscal do
Centro Internacional de Negocios da Madeira”, Semandrio Econémico, Management
de 5 de Junho de 2003, “O novo regime fiscal do Centro Internacional de Negocios da
Madeira — Enquadramento ¢ caracteristicas fundamentais”, op.cit., ¢ Ricardo Borges,
Fernando Bras e Patrick Dewerbe, “The Madeira Free Zone and its standpoint within
the European Union”, Fiscalidade n.°16, Outubro de 2003. Sobre a competitividade do
regime do CINM veja-se, da autora, “O regime do Centro Internacional de Negdcios da
Madeira - Um instrumento de competitividade fiscal?” — Jornal de Contabilidade, APO-
TEC, n.° 351, Junho 2006.
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Desde logo, o Regime II foi amputado do sector dos servigos finan-
ceiros.

Mas o regime constante do artigo 34.° do EBF diferencia-se ainda
do primeiro regime (Regime I) tendo em consideragao os beneficios con-
cedidos (introducdo de taxas de tributagdo em IRC e de plafonds limi-
tativos dos beneficios) e os requisitos de admissdo (obrigatoriedade de
criagdo de postos de trabalho) '°.

Este regime propde-se, tal como o anterior, ser um veiculo de desen-
volvimento regional.

Na sequéncia do termo do regime anteriormente autorizado pela
Comissdo e tendo em conta a sua suspensdo pelas autoridades portugue-
sas nos anos de 2001 e 2002, o novo regime de auxilios na zona franca
da Madeira vigorou durante o periodo de 2003-2006 e os beneficidrios
admitidos até essa data poderdo continuar a usufruir dos auxilios con-
cedidos até 31 de Dezembro de 2011, data de produgdo de efeitos do
anterior regime.

Relativamente & delimitacdo das actividades a exercer, abrangem-
se os sectores da zona franca industrial, dos servigos internacionais ¢ do
shipping e excluem-se servigos financeiros e “intra-grupo”.

Note-se que, embora na Madeira se vivesse, a data, uma situagao
proxima do pleno emprego!’, os servigcos da Comissdo entenderam que,
necessariamente, os beneficios a conceder deveriam ser modulados em
fung@o dos postos de trabalho criados. Assim, como requisito principal
de licenciamento surgiu-nos, pela primeira vez, a criagdo de postos de
trabalho, condigdo sine qua non para efeitos de aplicagdo do regime.

As empresas licenciadas entre 1 de Janeiro de 2003 e 31 de Dezem-
bro de 2006, determinou-se a aplicacdo de uma taxa de IRC de 1% em
2003-2004, de 2% em 2005-2006 e de 3% em 2007-2011.

Além disso, tal como ja acontecia no passado, as novas entidades
licenciadas beneficiam dos demais incentivos fiscais aplicaveis, nos ter-
mos da legislagdo em vigor, como, por exemplo, os beneficios de Imposto
sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) aplicaveis as tripula-

16 Veja-se, a este proposito, o comunicado de imprensa da Comissdo IP/02/1849,
de 11 de Dezembro de 2002.

17 Situagdo diferente das Candrias, caso que os servigos da Comissdo resolveram
seguir como modelo neste processo, ndo obstante as diferengas existentes a este nivel.
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cdes dos navios e os beneficios relativos ao Imposto Municipal sobre
Imoveis (IMI) e ao Imposto sobre a Transmissdo Onerosa de Imodveis
(IMT), estes ultimos previstos, respectivamente, na alinea g) do n.°1 do
artigo 40.° do EBF e no artigo 7.° do DL n.° 165/86, de 26 de Junho.

O acesso aos beneficios ¢ limitado as empresas que exercam as
referidas actividades e satisfacam condigdes de elegibilidade especificas
baseadas no nimero de novos empregos por elas criados, a saber: (i) as
que criarem mais de 5 postos de trabalho terdo acesso ao regime sem
necessidade de preencher outras condigdes. Os beneficios fiscais de que
tais empresas poderdo beneficiar sdo, no entanto, limitados pela fixa¢ao
de um valor maximo da matéria colectavel em 12, 20, 30 ou 125 milhdes
de euros, consoante criem, respectivamente, entre 6 ¢ 30, 31 e 50, 51 ¢
100 ou mais de 100 empregos; (ii) as que criarem entre 1 e 5 postos de
trabalho terdo acesso ao regime desde que efectuem um investimento
minimo de 75 000 euros na aquisi¢do de activos fixos (corpdreos ou
incorporeos) durante os dois primeiros anos de actividade. Neste caso,
os beneficios fiscais sao limitados pela fixagdo de um valor maximo da
matéria colectavel em 1,5 milhdes de euros, quando o nimero de empre-
gos criados seja inferior a 3, ou em 2 milhdes de euros, quando o numero
de empregos criados se situe entre 3 e 5.

Os rendimentos das Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais
(SGPS) licenciadas a partir de 1 de Janeiro de 2003 ¢ até 31 de Dezem-
bro de 2006, sado tributados em IRC nos termos anteriormente referidos,
salvo os obtidos no territorio portugués, exceptuadas as zonas francas,
ou em outros Estados membros da Unido Europeia, que sdo tributados
nos termos gerais. Estas sociedades ndo estdo, obviamente, sujeitas aos
novos requisitos de admissao relativos ao emprego'®.

18 Com efeito, embora a lei ndo seja suficientemente clara a este proposito, non.° 5
do artigo 34.° do EBF determina-se apenas que os rendimentos das SGPS sio tributados
nos termos referidos no n.° 1 do mesmo preceito legal, ou seja, a taxas reduzidas. A natu-
reza das SGPS nio ¢, obviamente, compativel com a exigéncia da criagdo de postos de
trabalho, tal como este requisito se encontra previsto relativamente as demais entidades.
Sobre o regime fiscal das SGPS licenciadas na Zona Franca da Madeira, veja-se Clotilde
Celorico Palma, “Regime fiscal das Sociedades Gestoras de Participacdes Sociais licen-
ciadas no Centro Internacional de Negécios da Madeira — Aspectos fundamentais”, Fisco
n.° 113/114, Abril de 2004.
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5. O novo regime do CINM

O novo regime fiscal foi concebido desde logo, a semelhanga dos
anteriores, como ‘“um regime fiscal especial com o objectivo de promo-
ver o desenvolvimento regional”, aplicavel as entidades que se licenciem
para operar no CINM, no periodo entre 1 de Janeiro de 2007 e 31 de
Dezembro de 2013

Assim, tal como se vem expressamente reconhecer no Preambulo
do Decreto — Lei n.°13/2008, “Uma vez mais, os resultados economicos
ja atingidos, bem como o facto de o nivel de consecucdo do programa
concebido para a zona franca da Madeira ainda ndo ter atingido a res-
pectiva maturagdo, e de, por outro lado, as capacidades dos modelos de
desenvolvimento centrados nos grandes projectos de obras publicas e no
turismo terem limites obvios, tornam evidente a necessidade de manu-
tengdo do regime, como veiculo imprescindivel para o desenvolvimento
economico e social da Madeira, através da diversificagdo e moderniza-
¢do da respectiva estrutura produtiva de bens e servigos.”

Neste contexto, e tendo presentes as novas Orientagdes em matéria
de auxilios de Estado aos transportes maritimos, publicadas em 17 de
Janeiro de 2004, e as novas Orientacdes em matéria de auxilios de Estado
com finalidade regional, bem como o aprofundamento e diversificagdo
do modelo de desenvolvimento para a Regido, pretendem-se introduzir
as adequadas alteragdes ao regime fiscal do CINM para o periodo de
2007 a 2013, quadro temporal das Orientagdes sobre auxilios de Estado
com finalidade regional e das novas Perspectivas Financeiras, introdu-
zindo-se um novo artigo 34.° A no Estatuto dos Beneficios Fiscais.

No essencial, o regime a vigorar a partir de 1 de Janeiro de 2007
(cft. o disposto no artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 13/2008) mantém as
linhas estruturantes do anterior: exclusdo das actividades de intermedia-
¢do financeira, de seguro e das institui¢des auxiliares de intermediagdo
financeira e de seguros, bem como das actividades tipo “servigos intra-
grupo”, tributagdo a taxas reduzidas de IRC e limitacdo da concessdo do

19 Cft. preAmbulo da autorizagdo legislativa constante da Lei n.° 65-A/2007, de 21
de Novembro de 2007.
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beneficio através da aplicacdo de plafonds maximos a matéria colectavel
objecto do beneficio fiscal em sede de IRC. Nestes termos, relativamente
as entidades devidamente licenciadas a partir de 1 de Janeiro de 2007 e
até 31 de Dezembro de 2013 para o exercicio de actividades industriais,
comerciais, de transportes maritimos e servi¢os de natureza ndo finan-
ceira, consagra-se um regime geral degressivo dos beneficios concedi-
dos, passando a tributar-se os rendimentos em IRC as taxas de 3% nos
anos 2007 a 2009, de 4% nos anos 2010 a 2012 e de 5% nos anos 2013
e seguintes.

Tendo em consideragdo a experiéncia adquirida com o regime ante-
rior, condiciona-se a admissdo ao regime, com maior adequacao as reali-
dades economicas e dos mercados, em func¢do do contributo das referidas
entidades para a criagdo de postos de trabalho.

Relativamente as entidades devidamente licenciadas para operar na
zona franca industrial, mantém-se a deducdo de 50% a colecta do IRC
(ja prevista no artigo 33.° do EBF quanto ao Regime II), desde que pre-
encham, pelo menos, duas das seguintes condi¢des:

i) Contribuam para a modernizagdo da economia regional, nome-
adamente através da inovacao tecnologica de produtos e de pro-
cessos de fabrico ou de modelos de negdcio;

ii) Contribuam para a diversificagdo da economia regional, nome-
adamente através do exercicio de novas actividades de elevado
valor acrescentado;

iii) Promovam a contratagdo de recursos humanos altamente quali-
ficados;

iv) Contribuam para a melhoria das condi¢cdes ambientais;

v) Criem, pelo menos, 15 postos de trabalho, que devem ser man-
tidos durante um periodo minimo de cinco anos;

Para beneficiar do regime especial as entidades devem observar um
dos seguintes requisitos de elegibilidade:

i) Criagdo de um a cinco postos de trabalho nos seis primeiros
meses de actividade e realizacdo de um investimento minimo
de (euro) 75 000 na aquisi¢do de activos fixos, corpéreos ou
incorpodreos, nos dois primeiros anos de actividade;
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ii) Criagdo de seis ou mais postos de trabalho nos seis primeiros

meses de actividade.

Abase de incidéncia das taxas reduzidas de IRC de que as entidades
licenciadas podem beneficiar fica sujeita a um limite maximo de matéria
colectavel, que depende do niimero de postos de trabalho criados, de
acordo com a seguinte escala:

i) 2 milhdes de euros pela criagdo de 1 a 2 postos de trabalho;

ii) 2,6 milhdes de euros pela criagdo de 3 a 5 postos de trabalho;
iii) 16 milhdes de euros pela criacdo de 6 a 30 postos de trabalho;
iv) 26 milhdes de euros pela criagdo de 31 a 50 postos de traba-

lho;

v) 40 milhdes de euros pela criagdo de mais de 51 a 100 postos de
trabalho;

vi) 150 milhdes de euros pela criagdo de mais de 100 postos de
trabalho.

Sdo aplicaveis as entidades referidas nas alineas anteriores, bem
como aos seus sOcios ou accionistas, para as situagdes nao especificadas,
os demais beneficios fiscais e condicionalismos previstos para o CINM.

Quanto as SGPS, determina-se, a semelhanga do previsto no
Regime II, que os rendimentos das sociedades gestoras de participagdes
sociais licenciadas a partir de 1 de Janeiro de 2007 e até 31 de Dezem-
bro de 2013, sdo tributados em IRC nos termos referidos no n.° 1, salvo
os obtidos no territorio portugués, exceptuadas as zonas francas, ou em
outros Estados-membros da Unido Europeia, que sdo tributados nos ter-
mos gerais.

As entidades que estejam licenciadas ao abrigo dos regimes previs-
tos nos artigos 33.° ¢ 34.° do EBF podem beneficiar do novo regime, a
partir de 1 de Janeiro de 2012.

Em suma, poderemos concluir que as caracteristicas do novo
regime, sdo semelhantes as do Regime Il no que toca a limitagdo tem-
poral definida, a igual delimitag@o das actividades a exercer, as mesmas
condig¢des de admissao das entidades (criagdo de emprego, realizagdo de
investimento), a aplicagdo de taxas de tributagdo em IRC e a limitagdo
dos beneficios a conceder.
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Assim, s30 de assinalar entre os dois regimes as seguintes diferencas:

a) Periodo de admissdo de licenciamento e de produgao de efeitos:
Licenciamento de 1 de Janeiro de 2007 a 31 de Dezembro de
2013, com produgao de efeitos até 31 de Dezembro de 2020;

b) Aumento das taxas de tributacdo em IRC: nos anos de 2007 a
2009, a taxa de 3%, nos anos de 2010 a 2012, a taxa de 4% e,
nos anos de 2013 e seguintes, a taxa de 5%;

¢) Aumento da limitagdo dos beneficios a conceder:

— 2 milhdes de euros pela criagdo de 1 a 2 postos de trabalho;

— 2,6 milhdes de euros pela criagdo de 3 a 5 postos de trabalho;

— 16 milhdes de euros pela criagdo de 6 a 30 postos de trabalho;

— 26 milhdes de euros pela criagdo de 31 a 50 postos de trabalho;

— 40 milhdes de euros pela criagdo de mais de 51 a 100 postos
de trabalho;

— 150 milhoes de euros pela criagdo de mais de 100 postos de
trabalho.

De notar, no tocante a limitagdo dos beneficios a conceder, que ao
longo das negociacdes e de forma a ndo se arrastarem por mais tempo,
ficou acordada com a Comissdo a possibilidade de aumento da limita-
¢do dos beneficios em fungdo das conclusdes de um estudo de natureza
quantitativa a apresentar pelo Governo portugués, no contexto do qual se
prove a falta de competitividade do regime face ao constrangimento das
limitagGes numa Optica de proporcionalidade entre o custo e o beneficio.

6. Alguns dados econémicos relativos ao regime

Em 1988, estavam licenciadas no CINM 7 sociedades. Em 1989,
estavam licenciadas no CINM 58 sociedades e em 1993, estavam licen-
ciadas mais de 1000 sociedades.

Encontram-se licenciadas para operar no CINM, no total, 4674 enti-
dades: 53 na Zona Franca Industrial; 4334 nos Servigos Internacionais,
42 nos Servigos Financeiros; 245 no Registo Internacional de Navios?°.

20 A este proposito vide a apresentagdo da Dra. Claudia Vasconcelos, “Os Contri-
butos para a Economia Regional”, apresentacdo que serviu de base a intervencio feita
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Entre 2003 e 2006, o nimero de autorizagdes concedidas foi, ape-
nas, de 145.

Em 2006 e 2007, os sectores com melhor desempenho foram a Zona
Franca Industrial e o Registo Internacional de Navios.

De acordo com os dados publicados Instituto Nacional de Estatis-
tica, em 2003 o regime do CINM contribuiu em cerca de 21% para o PIB
da Regido.

Ainda em conformidade com os dados do Instituto Nacional de
Estatistica: em 2003 o volume total de emprego directo criado no CINM
correspondia a 2888 postos de trabalho, excluindo os trabalhadores no
ambito do Registo Internacional de Navios. Destes trabalhadores con-
tavam 422 nos Servigos Financeiros, 604 na ZFI e 1862 nos Servigos
Internacionais

7. Conclusoes

E sabido que, de acordo com o disposto no artigo 7.°, n.° 2, da Lei
Geral Tributaria, ¢ um principio estruturante do nosso sistema fiscal o
que determina que a tributagdo devera ter em consideracdo a competitivi-
dade e internacionalizag¢do da economia portuguesa, no quadro de uma sa
concorréncia.’! Muito se fala de competitividade do sistema fiscal, infe-
lizmente, em regra, pela negativa, apontando-se como uma das falhas a
sua falta de competitividade.

A questdo que imediatamente se coloca ¢ a de saber se este princi-
pio basilar da LGT tem sido respeitado no que respeita ao CINM.

Tal como vimos, desde sempre foi assumido pelo Governo por-
tugués que este regime se configura como um programa de desenvol-
vimento regional que tem vindo a ser autorizado sucessivamente pela
Comissdo europeia em sede de auxilios de Estado confirmando-se o seu
contributo para os objectivos para os quais foi criado. E neste contexto
que se vem expressamente justificar o novo regime no Predmbulo do

no ambito da Conferéncia “As Pragas Internacionais de Negocios no Contexto da Eco-
nomia Global — O Caso do Centro Internacional de Negocios da Madeira”, Funchal, 30
e 31 de Janeiro de 2003.

21 In Lei Geral Tributaria Anotada, Rei dos Livros, Lisboa, p. 65.
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Decreto-Lei n.° 13/2008, de 18 de Janeiro, com os resultados economi-
cos ja atingidos, com o facto de o nivel de consecucdo do programa con-
cebido para a zona franca da Madeira ainda nao ter atingido a respectiva
maturagdo, ¢ com as capacidades dos modelos de desenvolvimento cen-
trados nos grandes projectos de obras publicas e no turismo terem limites
obvios. E a justificagdo apresentada para a necessidade de manutengdo
deste instrumento de desenvolvimento regional assenta no facto de se
consubstanciar “como veiculo imprescindivel para o desenvolvimento
economico e social da Madeira, através da diversificacdo e moderniza-
¢do da respectiva estrutura produtiva de bens e servigos.”

Mas uma coisa é o contexto tedrico em que o regime foi criado, outra
a sua real implementacdo pratica a nivel interno, facilmente se consta-
tando que existe uma certa esquizofrenia quanto a este instrumento de
desenvolvimento regional.

Existira alguma coeréncia entre o que se afirma no Predmbulo do
Decreto-Lei n.° 13/2008, e a pratica?

Nao ¢ necessario sermos muito atentos para verificarmos que o
principal problema que afecta este regime consiste no facto de existir
uma politica indefinida relativamente ao CINM. Sucedem-se as altera-
coes legislativas inconsequentes, pouco claras e que, contrariamente aos
propalados objectivos de aumento da competitividade fiscal, vém deferir
golpes duros ao regime e coloca-lo em causa face a regimes congéneres
existentes noutras pragas.

Temos como exemplos evidentes do que acabamos de referir as alte-
ragdes introduzidas com a Lei n.° 55-B/2004, de 30 de Dezembro, que
aprovou o Orcamento do Estado para 2005, ao ter introduzido um novo
n.°10 no artigo 46.° do CIRC??, disposi¢do esta que veio a ser revogada

22 Esta disposi¢do veio introduzir uma clausula anti-abuso, que determinava que
o regime da eliminagdo da dupla tributagdo econdmica dos lucros distribuidos ndo se
aplicava, procedendo-se, se for caso disso, as correspondentes liquidagdes adicionais
de imposto, quando se concluisse existir abuso das formas juridicas dirigido a redugao,
eliminagdo ou diferimento temporal de impostos, o que se considerava como verificado
quando os lucros distribuidos ndo tivessem sido sujeitos a tributacdo efectiva ou tivessem
origem em rendimentos aos quais este regime ndo fosse aplicavel.
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com a Lei n.° 53%/2007, de 29 de Dezembro, que aprovou o Orgamento
do Estado para 2007 3.

Um outro exemplo preocupante, consiste nas alteracdes introduzi-
das com a Lei n.° 60-A/2005, de 30 de Dezembro, que aprovou o Org¢a-
mento do Estado para 2006, tendo-se aditado um novo n.° 9 ao artigo
98.° do Cddigo do (CIRC), que veio prever o pagamento de Pagamento
Especial por Conta (PEC), pelo montante minimo, relativamente a enti-
dades isentas.

Este regime foi introduzido no CIRC tendo em vista, como tem sido
declarado oficialmente, evitar situagdes de elisdo ou evasio fiscal decor-
rentes do facto de as empresas nao declararem, durante anos sucessivos,
lucros. Através da instituigdo deste regime obrigam-se os sujeitos pas-
sivos abrangidos pelo regime geral do CIRC ao pagamento antecipado
de um montante minimo de imposto calculado com base no respectivo
volume de negécios. E um pagamento antecipado especial em virtude
dos seus objectivos e das suas regras de calculo. O regime destina-se,

23 Sobre esta questdo veja-se Francisco Sousa da CAmara, “ Limitagdes a aplicagdo
do método da isengdo por virtude de abusos: o n.°10 do artigo 46.° do Cédigo do IRC”,
Estudos Juridicos e Econdmicos em homenagem ao Professor Doutor Anténio de Sousa
Franco,Volume I, Coimbra Editora, 2006.

A alteracdo introduzida no artigo 46.° era de uma extrema gravidade.

Basta atendermos que através desta redaccdo se parecia abranger a situagdo das
SGPS sitas na Madeira detidas por ndo residentes no territorio portugués e com participa-
¢des quer em sociedades na Unido Europeia, quer em sociedades extra comunitarias, que
representam a larga maioria dos casos existentes neste contexto. Com efeito, esta norma
parecia atingir ndo apenas estruturas abusivas com conexao interna mas também certas
estruturas puramente internacionais, para as quais o CINM foi precisamente criado. Por
exemplo, numa situagdo em que uma filial luxemburguesa distribuisse dividendos para
uma SGPS-mae no CINM, que por sua vez os redistribuisse para uma sociedade-avo
em Cayman, ndo existe qualquer ligagdo a economia doméstica portuguesa. Todavia, a
SGPS-maée nao poderia beneficiar do regime do artigo 46.° do CIRC, sendo certo que ela
ndo dispunha, quanto aos dividendos por si recebidos de fonte comunitaria, de qualquer
isengdo (cfr. artigo 33.°, n.° 1, alinea g), do EBF). Ou seja, ndo haveria lugar a aplica-
¢do do mecanismo da eliminagdo da dupla tributagcdo econdémica dos lucros distribuidos,
resultando numa tributacdo a 22,5% na Madeira, contra os 1% a 3% caso tais rendimen-
tos fossem recebidos na Madeira sem a interposi¢do da sub-holding europeia.

Criava-se, desta forma, uma presungao inilidivel de abuso, que extravasava os
objectivos de uma norma anti-abuso como a controvertida.
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em termos gerais, aos sujeitos passivos que exergam, a titulo principal,
actividades de natureza comercial industrial e agricola, bem como a nio
residentes com estabelecimento estavel em territorio portugués. Ora, €
facil concluir que o regime do PEC ndo se poderd aplicar as entidades
licenciadas para operar no CINM?4. Com efeito, as entidades licenciadas
para operar no CINM declaram lucros. No entanto, beneficiam de um
tratamento fiscal excepcional por estarem sujeitas a um “regime fiscal
preferencial”. Pretender aplicar as regras do PEC as entidades licencia-
das para operar no CINM viola a ratio legis do regime, precludindo os
seus efeitos e pondo em causa os seus objectivos tal qual foram conce-
bidos pelas autoridades nacionais e aprovados pela Comissdo europeia,
violando os objectivos para os quais o PEC foi criado.

Foi pedida a declaracdo de inconstitucionalidade da aludida norma,
que entretanto tem vindo a provocar diversos estragos, alguns irrepa-
raveis. As entidades licenciadas que recorreram a tribunal tém visto as
suas pretensoes acolhidas, tendo os tribunais vindo sucessivamente a dar
razdo aos contribuintes dispensando-os do pagamento do PEC, por ndo
conforme com a lei.

Acresce que existem determinadas exigéncias legais, desadequa-
das da préatica internacional, que bloqueiam a execucdo e a agilizagdo
das operagoes, como € o caso da exigéncia generalizada de certificados
de residéncia, mesmo em situagdes em que o interesse de controlo das
mesmas por parte da Administragdo Fiscal nos parece suficientemente
salvaguardado

Outros problemas de caracter geral que se devem apontar sdo,
nomeadamente, a instabilidade legislativa, a morosidade das decisoes e
0 sucessivo aumento da taxa normal do IVA.

Assim, para efeitos da concessdo de certas isengdes previstas nos
artigos 33.° e 34.° do EBF ¢ essencial, no que se reporta a operagdes rea-
lizadas com ndo residentes, fazer prova dessa qualidade, dado se tratar
de um requisito de aplicabilidade do incentivo fiscal. No n.°14 do artigo
33.° do EBF, vem-se disciplinar a comprovagdo da qualidade de ndo
residente, sempre que seja condi¢do necessaria a verificagdo dos pres-

24 Sobre esta questdo veja-se Antonio Carlos dos Santos, “ A deriva constitucional
do actual regime do pagamento especial por conta”, Fisco n.° 122/123, 2007.
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supostos da iseng@o. De acordo com o consignado na alinea ¢) do citado
preceito legal, em grande parte das situagdes tal comprovagdo devera
ser efectuada mediante a apresentagdo de certificado de residéncia ou
documento equivalente emitido pelas autoridades fiscais, de documento
emitido por consulado portugués, comprovativo da residéncia no estran-
geiro, ou de documento especificamente emitido com o objectivo de cer-
tificar a residéncia por entidade oficial do respectivo Estado, que integre
a sua administragdo publica central, regional ou a demais administragdo
periférica, estadual indirecta ou autdbnoma do mesmo. Ora, tal exigéncia
ndo se revela compativel com a realizacao das operagdes, funcionando
em numerosas situagcdes como bloqueadora.

Por outro lado, a apreciacdo de processos relevantes para o regular
funcionamento do CINM chega a arrastar-se durante anos, com inevita-
veis efeitos irreparaveis.

Mas outros casos evidenciam o contexto actual quanto a este regime.
Lembremo-nos, por exemplo, do recente caso do aumento da taxa nor-
mal do IVA de 13% para 15% na Madeira®. Se até entdo a Madeira era
extremamente atractiva para a localizagdo de empresas de paises tercei-
ros que prestam servigos via electronica a particulares da Unido Euro-
peia (fatia mais relevante deste mercado), com reflexos significativos nas
receitas nacionais, a partir do aumento da taxa estes operadores passaram

25 As nossas taxas do IVA estdo previstas no artigo 18.° do Codigo do IVA, sendo
distintas no Continente e nas Ilhas. A possibilidade de aplicar taxas do IVA mais redu-
zidas do IVA nas Regides Autonomas foi objecto de negociacdo aquando da adesdo
de Portugal a entdo Comunidade Econémica Europeia, atendendo, essencialmente, aos
custos de insularidade. Este direito foi consagrado, com inequivoco caracter de genera-
lidade, no Tratado de Adesdo da Republica Portuguesa a CEE (Adenda 4 Anexo II, V,
2) e foi expressamente consagrada na Sexta Directiva do IVA, com caracter definitivo,
através da introdugdo de um numero 6 ao artigo 12.°, a que actualmente corresponde o
artigo 105.° da Directiva n.° 2006/211/EC. Foi entdo determinado, através dos n.%S 2
¢ 3 do artigo 32.° da Lei n.° 2-B/85, de 2 de Fevereiro, que as taxas de IVA aplicaveis
nestas Regides poderiam ser 30% mais baixas do que as aplicaveis no Continente. Ou
seja, a indexag@o do nivel das taxas a 30% foi unicamente decidida a nivel interno. A
nivel comunitdrio apenas se determina que as taxas podem ser mais baixas, pelo que
poderiamos ter alterado a legislagao interna, respeitando as regras comunitarias, € man-
ter a taxa de 13%.
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a considerar a sua localizagdo no Luxemburgo?®. Porqué, pergunta-se, se
o Luxemburgo tem, igualmente, uma taxa de IVA normal de 15% e na
Madeira poderiam ainda usufruir dos beneficios do CINM? E a resposta
ndo poderé deixar de ser a de que a instabilidade legislativa ndo ¢ com-
pativel com a competitividade fiscal...

Neste contexto, devera salientar-se que o Ecofin de 4 de Dezembro
de 2007, sob os auspicios da presidéncia portuguesa, aprovou o chamado
Pacote IVA, com novas regras de localizagdo para os servigos de teleco-
municagdes, radiodifusdo e servigos electronicos®’.

De acordo com estas regras, estes servigos passam a ser localizados
onde se encontra o consumidor, prevendo-se um sistema de one-stop, em
conformidade com o qual os prestadores poderdo cumprir as respectivas
obrigacdes fiscais no Estado membro onde se encontram estabelecidos,
mesmo que se trate de operagdes efectuadas com outros Estados mem-
bros. Em conformidade com o aprovado, a receita sera transferida do
Estado membro onde o prestador se encontra estabelecido para o Estado
membro onde se encontra o consumidor. Estas regras entrardo em vigor a
1 de Janeiro de 2010. Contudo, as regras de localizagdo das prestagoes de
servicos de telecomunicagoes, radiodifusdo e servigos electronicos, no
caso de o adquirente ser um particular, entrardo efectivamente em vigor a

26 Sobre esta questdo veja-se, da autora, “Imposto sobre o Valor Acrescentado
— ultimas alteragées introduzidas através do Decreto-Lei n.° 179/2002, de 3 de Agosto”,
Revista TOC n.° 31, Outubro de 2002 d, cujo texto se segue de perto. Sobre a matéria
veja-se, da autora, “A proposta de Directiva IVA aplicavel a servicos prestados via elec-
tronica” Revista TOC n.°8, Novembro de 2000 c, e “O IVA e os servigos prestados via
electronica — principais alteragées introduzidas pelo DL n.°130/2003”, Revista TOC
n.°43, Outubro 2003.

Sobre a natural atractividade da RAM em matéria de localizagdo de operagdes
efectuadas via electronica, veja-se, da autora, "O IVA e os servigos prestados via elec-
tronica — as vantagens de localizagdo dos operadores na Madeira”, Revista TOC n.° 44,
Novembro de 2003 e “La TVA européenne sur les services fournis par voie électronique.
Régime général. Application dans la région autonomique de Madére», em co-autoria
com Jacques Malherbe, Amparo Grau-Ruiz ¢ Win Panis, Journal de Droit Fiscal , Sep-
tembre-Octobre 2004.

27 Trata-se do documento FISC 38, 9865/07, de 29.5.2007. Note-se que antes da
presidéncia, Portugal e o Luxemburgo eram as duas delegagdes que mais se opunham a
alteragdo das regras de localizacdo dos servigos prestados via electronica, tendo em con-
sideracao a natural atractividade das empresas em causa para estes paises.
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1 de Janeiro de 2015. Desde essa data até 1 de Janeiro de 2019, acordou-
se num esquema progressivo de reparti¢do de receita: o Estado membro
de estabelecimento do prestador ira reter 30% da receita de 1 de Janeiro
de 2015 até 31 de Dezembro de 2016, 15% de 1 de Janeiro de 2017 a 31
de Dezembro de 2018 e 0% a partir de 1 de Janeiro de 2019 em diante.

E neste enquadramento que nos surgem, naturalmente, diversas
questdes. Tem o CINM cumprido os seus objectivos de desenvolvimento
regional? Tem o CINM sido um instrumento de competitividade fiscal?
Tem o CINM sido defendido de acordo com uma estratégia clara de com-
petitividade fiscal e de desenvolvimento regional? Devera este regime
persistir?

O regime foi concebido para vigorar por um periodo minimo de 25
anos, de forma a poder atingir os objectivos de desenvolvimento regional
propostos.

Os resultados econdmicos ja alcangados, o facto de o nivel de conse-
cugdo do programa concebido ainda ndo ter atingido a respectiva matura-
¢a0, ¢ de as capacidades dos modelos de desenvolvimento centrados nos
grandes projectos de obras publicas e no turismo terem limites, tornam
evidente a necessidade da sua manuteng@o, como um veiculo imprescin-
divel para o desenvolvimento econdémico e social da Madeira, através da
diversificacdo e modernizacdo da respectiva estrutura produtiva de bens
€ servicos

Sera que quem aplica e fala do regime compreende efectivamente a
sua verdadeira natureza e objectivos?

E tempo de nos deixarmos de hipocrisias e de falsos moralismos e
de definirmos claramente uma estratégia nacional neste contexto.

Importara, pois, ndo afectar o normal funcionamento do regime e
os motivos de desenvolvimento regional subjacentes a este auxilio de
Estado.

Nao se configurando o regime do CINM como um paraiso fiscal,
mas de um regime fiscal preferencial e encontrando-se sujeito exacta-
mente as mesmas regras sobre troca de informagdes e supervisionamento
de entidades oficiais, como o Banco de Portugal ou a Comissao de Mer-
cado dos Valores Mobiliarios, cremos que uma das questoes essenciais,
caso se pretenda continuar com o regime, consiste num controlo efi-
caz das operacdes realizadas. Nédo existindo impedimentos de natureza
legal a existéncia de controlos, a credibilidade do funcionamento de um
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regime como o do CINM passa por uma correcta inspec¢do do seu fun-
cionamento.

Concluimos citando o Professor Alberto Xavier?®, fazendo notar
que, infelizmente, estes comentarios ja constavam da versao de 1993 do
seu Manual de Direito Tributario Internacional: “Impde-se, pois, uma
reflexdo mais profunda e sofisticada sobre o verdadeiro papel das nossas
zonas francas — de modo a evitar o desprestigio de oferecer a comu-
nidade financeira internacional instrumentos criativos ou inovadores —
como as sucursais financeiras externas, trusts, registo de navios e socie-
dades de servicos de plurima natureza — cuja concretizag¢do, na vida
pratica dos negocios, ndo oferece as adequadas condicoes de agilidade,
certeza, seguranga e pragmatismo, como se a um tempo existisse um
conflito interior (visivel por estranhos) entre um Portugal que se deseja
moderno e liberal e um pais apegado a habitos arcaicos, tabelionicos e
fiscalistas.

Impde-se uma atitude que dé maiores garantias de credibilidade
quanto a estabilidade dos regimes juridicos, indispensavel ao planea-
mento fiscal de interesses legitimos(...).

SO um forte movimento neste sentido pode fazer que as nossas
Zonas Francas saiam da cada vez mais humilde e modesta situacdo em
que se encontram, frustrante para as expectativas iniciais e fonte do
relativo cepticismo com que sdo encaradas pela comunidade financeira
internacional. Situagdo esta que, alias, mitiga e obscurece as inegaveis
vantagens comparativas que, sob certos angulos, oferecem, de que cum-
pre destacar o prestigio decorrente da inser¢do na Comunidade Euro-
peia, tendo sido aprovadas como compativeis com o mercado interno
enquanto auxilios de Estado e ndo apresentando qualquer cardcter
nocivo na optica da concorréncia fiscal prejudicial, a que acrescem os
beneficios resultantes da aplicabilidade de convengoes internacionais
contra a dupla tributacdo e a credibilidade decorrente da lisura e trans-
paréncia dos fluxos financeiros.”

28 Op. cit., pp. 599 e 600.
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RESUMO:

Ap0s a abordagem de pontuais questdes relativas a normas constitucionais e comu-
nitarias, foca-se o regime legal em vigor. Analisa-se o regime procedimental ai institu-
ido, as relagodes juridicas decorrentes da concessdo de garantias e explora-se o alcance
da norma que institui a taxatividade das modalidades de garantias a que o Estado pode
recorrer. Por fim discutem-se algumas questdes relacionadas com a caducidade e invali-
dade das garantias.

Palavras chave:
Garantias pessoais do Estado
Auxilios de Estado
Divida publica garantida

ABSTRACT:

Following the consideration of some relevant constitutional and community law
norms, current legislation is focused upon. Its granting procedure is analyzed as well as
the jural relations following the granting of sureties; the reach of the norm which establi-
shes the numerus clausus of the modalities of sureties the State can resort to is also deve-
loped. At the end of the paper, some questions concering the extinction and invalidity of
the sureties are explored.

Keywords:
Sureties granted by the State Treasury
State aids
Guarenteed Public Debt (?)
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A concessdo de garantias pessoais pelo Estado
e por outras pessoas colectivas publicas — I (*)
Breve estudo sobre o regime da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro

I. Introducio

Os projectos econdmicos requerem um prévio recurso ao crédito
sempre que o sujeito empreendedor ndo disponha de reservas monetarias
suficientes para a aquisi¢do dos factores produtivos dos quais dependa
0 sucesso desse projecto’. Por sua vez, a concessdo de crédito envolve
naturalmente sempre o risco para as institui¢des financeiras de que o
tomador de crédito ndo cumpra as obrigagdes contratualmente assumi-
das. Enquanto agentes economicos cujo comportamento € pautado pela
aversao ao risco e pela prossecucdo da maximizagao do lucro, estas ins-
tituigdes exigem comummente, como condi¢ao da concessao de crédito,
a apresentagdo pelo tomador de crédito de garantias especiais do cum-
primento das obrigagdes que assume: deste modo protegem-se contra a
eventualidade da insolvéncia do devedor, assim como da futura auséncia
de colaboragio deste para o cumprimento?®. Através destas garantias espe-
ciais, as instituigdes financeiras véem a sua posicdo reforgada face aos
restantes credores do sujeito seja pela afectagdo de determinados bens do
credor ou de terceiro ao pagamento preferencial de determinadas dividas
(garantias reais), seja pela sujei¢do de um patriménio de outra pessoa a
possibilidade de execug@o em caso de ndo cumprimento pelo devedor
da obrigacdo garantida; sdo estas ultimas — as garantias pessoais — que
relevam para o escopo deste trabalho.

(*) O texto agora publicado foi inicialmente preparado como suporte do exame
oral da cadeira de Direito Financeiro e Fiscal (ano lectivo de 2006/2007), na Faculdade
de Direito da Universidade de Lisboa, sob a regéncia do Professor Doutor Eduardo Paz
Ferreira, tendo sido sujeito a posteriores alteragdes. Os artigos mencionados sem indica-
¢do do respectivo diploma pertencem a Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro.

! Sobre o sistema financeiro em geral, de uma perspectiva econémica, FERNANDO
AraUjO, Introdugdo a Economia, 11 Coimbra, 2004, pp. 1391 ss.

2 Falando de uma protecgdo contra uma futura “Zahlungsunfihigkeit” ou de uma
“Zahlungsunwilligkeit”, HaNs JURGEN Lwowskl/HELMUT MERKEL, Kreditsicherheiten,
Berlin, 2003, p. 15
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Mas, se a figura das garantias pessoais remonta ja a antiguidade?,
originariamente ¢ durante séculos, estas apenas eram concedidas por
sujeitos privados, sendo que — como salienta ERNST-ALBRECHT CONRAD
— apenas na primeira metade do século XX, com o alargamento das fun-
¢oes economicas do Estado e o surgimento da “Leistungsverwaltung”,
passariam a integrar o instrumentario da politica econdmica e financeira®.
A concessao de garantias pelo Estado e por outras entidades publicas €,
portanto, como diz Epuarpo PAz FERREIRA, “um instrumento tipico das
finangas intervencionistas™, tal como alids sdo as restantes medidas de
fomento econdmico®.

A concessao de garantias pessoais, quando comparada com outras
medidas de fomento econémico, nomeadamente com a concessdo ime-
diata de empréstimos ou de subvengdes, apresenta vantagens financeiras
para o Estado, antes de mais por ndo implicar necessaria e imediatamente

qualquer despesa publica, constituindo apenas uma despesa potencial

3 Joun GILISSEN, Introdugdo Histérica ao Direito, Lisboa, 1995, p. 754, refere a
existéncia da figura da fianga nos direitos egipcio, cuneiforme, grego e romano (surgindo
a fideiussio no fim da Republica — ver também Max KASERr, Direito Romano Privado,
Lisboa, 1999, pp. 311 ss. e PaoLo Frezza, Le Garanzie delle Obbligazioni, 1, Padova,
1962).

4 ERNsT-ALBRECHT CONRAD, Biirgschafien und Garantien als Mittel der Wirtschafi-
spolitik, Berlin, 1967, p. 13.

5> EpuarDO PAz FERREIRA, O Aval do Estado, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Raul Ventura, Lisboa, 2003, p. 1028. Alids, as sucessivas legislagdes sobre a presta-
cdo de garantias pessoais pelo Estado, espelham com clareza as concepgdes politicas
quanto ao mercado e & intervencdo do Estado na economia vigentes em cada momento
historico. Esta evolugdo legislativa é abordada com extensdo por JORGE CoSTA SAN-
Tos, Garantias Pessoais do Estado, in Dicionario Juridico da Administragao Publica,
II suplemento, Lisboa, sem data, pp. 350-352. No actual contexto da actual economia
social de mercado, ha que lembrar, como faz RoLr SToBER, Handbuch des Wirtschafis-
verwaltung- und Umweltrechts, Stuttgart, 1989, p. 682, que “Sozialstaat heifst nicht nur
Daseinvorsorge, sondern auch Zukunftvorsorge durch planende und foérdernde Gestal-
tung des Wirtschafisleben”.

6 E pacifica a qualificagio da concessdo de garantias pessoais — pelo menos quando
destas sejam beneficiarios sujeitos privados (Cfr. RoLF STOBER, Derecho Administrativo
Economico, Madrid, 1992, pp. 205 ss) — como medida de fomento econdmico. Cfr, entre
tantos, EDUARDO Paz FERREIRA, O Aval .., pp. 1001ss, ANTONIO CARLOS DOS SANTOS et alli,
Direito Economico, Coimbra, 2004, pp. 233 ss, CaRLOS FERREIRA DE ALMEIDA, Direito
Econdmico, 11, Lisboa, 1979, pp. 542 ss.
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(“potentielle Ausgabe™) ou eventual (“Eventualausgabe™), apenas se
tornando numa despesa efectiva — acompanhada, por virtude da sub-
rogacado, do surgimento de um crédito equivalente — no caso de o Estado
ser chamado a assumir o cumprimento. Assim, estas apresentam-se como
uma solugdo de compromisso entre as necessidades de controlar a despesa
publica e de fomento da economia nacional®. A esta vantagem cumula-se
a possibilidade de transferir para os credores das obrigacdes garantidas
— as institui¢des de crédito — as actividades de preparagdo e supervisdo
da concessdo de crédito, com as vantagens econdomico-administrativas
inerentes de beneficiar da especializag¢do técnica daqueles, dispensando
o recurso a meios técnicos dos servi¢os do Estado e diminuindo destarte
os transaction costs'’.

Todavia, se € certo que a opcao pela concessdao de garantias pesso-
ais enquanto meio de estimular determinados comportamentos econémi-
cos apresenta as referidas vantagens para o Estado face a outras medidas
de fomento, isso ndo significa naturalmente que ela seja isenta de ris-
cos e completamente indolor para a pessoa colectiva publica que a con-
cede; através da assuncdo da garantia, da-se uma “deslocacdo do risco”
de insolvéncia (do beneficiario da garantia) das institui¢cdes financeiras
privadas para o Estado'!. Deste modo, a concessdo de garantias pessoais
pelo Estado e por outras entidades publicas € sujeita a um regime caute-
loso, tragado pela Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, a qual serd objecto
do cerne deste trabalho. Contudo, a analise do regime legal da concessao
de garantias pessoais nao pode deixar de ser precedida da abordagem de
algumas questdes referentes a normas de valor supra-legal, nomeada-
mente constitucionais e jus-comunitarias, que condicionam igualmente a
concessao destas garantias.

7 ErNsT-ALBRECHT CONRAD, Biirgschaften und Garantien ..., p. 51.

8 NORBERT ANDEL, Finanzwissentschaft, Tiibingen, 1998, p. 23.

 ErNsT-ALBRECHT CONRAD, Biirgschaften und Garantien ..., pp. 50 ss, falando de
“Biirgschaften als Mittel des finanzpollitischen Kompromisses”. Também, Kraus Hop1/
ERrNST-JoACHIM MESTMACKER, Die Riickforderung staatlicher Beihilfen nach europdischem
und deutschem Recht, in Wertpapier Mitteilungen (17-18), 1996, p. 754.

10 Salientando este aspecto, MiriaM LEISNER, Staatsbiirgschaften und EG-vertragli-
ches Beihilfeverbot, Baden-Baden, 2002, p. 25.

! Falando de uma “Risikovorlagerung”, NORBERT ANDEL, Finanzwissenschaft ...,
p. 23. Também Miriam LEISNER, Staatsbiirgschaften ..., p. 23.



160

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

II.1 O regime constitucional

A semelhanga do que sucede na generalidade das Leis Fundamen-
tais de Estados democraticos, a Constituicdo da Republica Portuguesa
consagra hoje no seu art. 161.° al. 1) a exigéncia de interven¢ao parla-
mentar em matéria de endividamento publico. A par de uma autorizagao
do 6rgdo parlamentar para a concessao ou contracgdo de empréstimos,
assim como para a realizacdo de outras operagdes de crédito que nao
sejam de divida flutuante, na referida alinea encontra-se in fine a referén-
cia a “concessao de avales”. Contudo, ao contrario do regime estatuido,
por exemplo, pelo art. 115 n.° 1 da Constituigdo alema'?, a qual, no con-
cernente a intervencao do Bundestag, sujeita a um regime unitario toda a
contracgdo de divida publica, a Constitui¢do portuguesa vem estabelecer
um regime menos rigido para a concessdo de avales do que aquele pre-
visto para a contrac¢do de divida publica principal; enquanto este exige
uma autorizag@o individualizada da Assembleia da Republica, a inter-
vencdo parlamentar exigida pela Constitui¢do na concessdo de avales
cinge-se ao estabelecimento de um plafond anual'>.

Quanto a determinagdo do contetido normativo decorrente do enun-
ciado em questdo, ha que focar antes de mais o ambito de aplica¢do da
norma dele decorrente. Olhando a teleologia objectiva da regra em ques-
tdo — a qual se apresenta como concretizagdao do principio de que todos
os actos de que resulte a vinculagdo voluntaria do Estado como devedor
sejam, de algum modo, autorizados pelo 6rgdo parlamentar'* — conclui-
-se que a norma em questdo se refere ndo s6 ao aval cambiario, mas a
todas as formas de garantias pessoais concedidas pelo Estado. Esta &,
alias, uma afirmacdo absolutamente pacifica entre a doutrina: veja-se a

12 “Die Aufnahme von Krediten sowie die Ubernahme von Biirgschaften, Garan-
tien oder sonstigen Gewdhrleistungen, die zu Ausgaben in kiinftigen Rechnungsjahren
fiihren kénnen, bediirfen einer der Hohe nach bestimmten oder bestimmbaren Ermdchti-
gung durch Bundesgesetz. [...]”

13 Isto pese embora os efeitos para as contas plblicas sejam potencialmente os
mesmos, dada a possibilidade de o Estado ser chamado ao cumprimento das obrigagdes
garantidas. Critico de jure condendo quanto a esta solu¢do, EDUARDO PAz FERREIRA, Da
Divida Publica e das Garantias dos Credores do Estado, Coimbra, 1995, pp. 161-163.

14 Veja-se, EDUARDO Paz FERREIRA, Da Divida Publica ..., pp. 136 ss.
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titulo de exemplo, o que escrevem Sousa Franco!, RAUL VENTURA!®,

EbpuarRDO Paz FERREIRA!'7, JORGE COSTA SANTOS'® ou MARIA LEONOR DA
Cunna Torres!. E, em rigor, ndo se estd aqui sequer perante um resul-
tado de interpretagdo extensiva, mas ainda perante um caso da chamada
interpretag¢do declarativa lata, uma vez que este resultado ndo trans-
gride o significado seméantico que as palavras do enunciado normativo
tém na lingua correspondente ao ordenamento juridico em questdo: a
palavra “aval” atribui-se na lingua portuguesa, tanto o significado cor-
respondente a uma concreta espécie de garantia pessoal de obrigagdes
cartulares, mas também um outro, correspondente ao género das garan-
tias pessoais. Curioso ¢ alias notar que esta situagdo de polissemia ndo
se verifica apenas na lingua portuguesa: Veja-se, a este respeito, Hans-
PETER IPSEN, quando este se refere as “Burgschaften”, ndo apenas como
figura contida no §765 BGB e seguintes, mas como “Gewdhrleistungen
aller Art**°, Jost JuaN FERREIRO LAPATZA, que fala de “avales del estado”
como sindnimo de “garantia del Estado™' ou, MARia DEL CARMEN BOLLO
ARoCENA que fala da utilizagdo do “vocabulo «avaly [...] en su acep-
cion vulgar de «garantia» . O valor estabelecido pela Assembleia da
Republica servira portanto de limite a concess@o de todas as espécies de
garantias pessoais € ndo apenas a concessdo de avales cambiarios. E a
determinagdo deste limite devera ser feita por acto que revista a forma de
lei (art. 166.° n.° 3 CRP), sendo que a pratica tem sido a da inser¢do deste
na Lei do Orgamento de Estado?*.

15 ANTONIO Sousa Franco, Direito Financeiro ..., 11, p. 142.

16 RaUL VENTURA, O Aval do Estado — Vencimento da Obrigagdo do Estado Ava-
lista, in Revista da Banca (4), 1987, p. 69.

17 Epuarpo Paz FERREIRA, Da divida piiblica ..., p. 136.

18 JorGE CosTa SANTOS, O Aval ..., pp. 66 ss.

19 MaRriA LEONOR DA CuNHA TORRES, Garantias Pessoais ..., p. 146.

20 H.P. IrseN, Handbuch des Staatsrechts (ed: Isennsee/Kirchhhof), Heidelberg,
2006, p. 370.

21 Jost Juan FERREIRO LAPATZA, Curso de derecho financiero espafiol, Madrid,
2006, p. 152

22 Maria DEL CARMEN BoLLO AROCENA, Los Avales del Tesoro Publico desde una
Perspectiva Juridica, Madrid, 1988, p. 49.

23 Alids, implicando potencialmente a concessdo de uma garantia pessoal uma des-
pesa — ainda que ndo efectiva —, por imposi¢do do principio da plenitude or¢amental (art.
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O conjunto das normas constitucionais possivelmente relevan-
tes para o regime da concessdo de garantias pessoais pelo Estado e por
outros entes publicos ndo se resume, naturalmente, aquelas que atribuem
a Assembleia da Republica competéncia para o estabelecimento de pla-
fonds anuais para a concessdo de garantias pessoais € as normas que
regulam a producdo do acto que pelo qual esse limite ¢ fixado. Sendo a
decisdo quanto a concessao em concreto de garantias a operagdes de cré-
dito tomada por 6rgdos da Administracdo Publica, os quais na sua actu-
acdo estdo “subordinados a Constituig¢do ¢ a lei” (art. 266.° n.° 2 CRP),
outras normas constitucionais ndo poderdo ser excluidas na analise do
regime juridico da concessdo de garantias pessoais pelo Estado, uma vez
que delimitam a discricionariedade dos 6rgdos competentes para essa
concessdo. Entre elas podem salientar-se — longe de quaisquer preten-
soes de exaustividade, alias porque, dada a extensdo das suas previsoes
normativas, em abstracto, (quase) qualquer principio constitucional pode
convergir com a norma de legalidade procedimental?* — o principio da
igualdade (art. 13.° CRP, e alias enunciativamente repetido no art. 1.° n.°
2 daLein.’° 112/97, de 16 de Setembro) ou — discutivelmente — principios

105°n.°1 e 3 CRPe art. 5.°n.° 1 da Lei de Enquadramento Orcamental), para que a
despesa se possa efectivar, tera sempre de haver cabimento orgamental. A elaboragdo do
Orgamento devera, de todo o modo, ter em conta as obriga¢des assumidas previamente
pelo Estado enquanto garante, como parece decorrer — ou seja, abrangendo tanto as obri-
gagoOes decorrentes de contrato, como aquelas decorrentes de negocio juridico unilateral
—, do art. 105.°n.° 2 CRP.

Ainda quanto a questdes or¢amentais, ha que realgar a relagdo entre as obrigacdes
do Estado enquanto garante e o cumprimento dos imperativos legais e constitucionais de
equilibrio orgamental. Ainda que implicando apenas uma despesa potencial — ou seja,
apenas implicara efectivamente uma despesa se o Estado for chamado ao cumprimento
— a existéncia de divida publica garantida contara para o calculo relativo ao cumprimento
do imperativo de equilibrio orgamental formal, tal como consagrado no art. 105.° n.° 4
CRP. Ja para a aferi¢do do respeito pelo imperativo de equilibrio orcamental segundo
o critério do activo de tesouraria mitigado, contido no art. 23.°n.° 1 LEO, a posi¢do do
Estado enquanto garante de obrigagdes de outros sujeitos serd irrelevante, uma vez que o
seu eventual cumprimento significara uma despesa ndo efectiva — devido ao desencade-
amento do fendmeno sub-rogatdrio pelo cumprimento da obrigagdo pelo Estado-garante
—, ndo relevando por isso a uma efectiva diminui¢do do patrimonio da tesouraria.

24 Sobre as normas convergentes da discricionariedade instrutoria, DAviD DUARTE,
A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa, Coimbra, 2006, pp. 327 ss.
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como o da liberdade sindical ou o da liberdade de imprensa, havendo
vozes que sustentam diminui¢do da margem de discricionariedade na
concessdo de garantias a sindicatos?® ou empresas ligadas a comunica-
¢do social?®.

I1.2 O regime de Direito Comunitdrio

Ainda no dominio das prescri¢des supra-legais, encontram-se as
estabelecidas pelas normas de Direito Comunitario, vigentes no ordena-
mento portugués por via do art. 8.° n.° 4 CRP. Entre estas, e para além
das questdes que se levantam a respeito dos critérios de convergéncia
da Unido Econémica e Monetaria — as quais ndo serdo aqui abordadas®’
—relevam as resultantes dos artigos relativos aos auxilios de Estado (arts.
87.° CE e seguintes).

E pacifico entre a doutrina?® e aceite pelo Tribunal de Justica?® que
a concessao de garantias pessoais € apta a preencher a previsdo da norma

25 EDUARDO PAz FERREIRA, O Aval ..., pp. 1018 ss.

26 RicHARD FLESSA, Biirgschaften des Staates und der Kreditgarantiengemeinschaf-
ten, Frankfurt am Main, 1989, p. 36.

27 Veja-se, contudo, o relatorio de ISABEL MARQUES DA SILvA, Perspectiva Comuni-
taria, in Regime Juridico das Garantias Pessoais do Estado (Relatorio do Ministério das
Finangas), Lisboa, 1997, p. 51, enquadrado nos relatérios do grupo de trabalho constitu-
ido pelo despacho do Ministro das Finangas n.° 447/96-XIII de 8 de Outubro de 1996, e
que resultariam no projecto da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro.

28 Cfr. MiriaM LEISNER, Staatsbiirgschafien ..., pp. 40 ss, CAMILLO VON PALOMBINI —
Staatsbiirgschaften und Gemeinschafisrecht, Baden-Baden, 2000 , pp. 25 ss, PETER NiG-
GEMANN, Staatsbiirgschafren und Europdisches Beihilferecht, Miinchen, 2001, pp. 135
ss. Kraus HopT/ERNST-JOACHIM MESTMACKER, Die Riickforderung ..., pp. 755 ss, ERNST
STEINDORFF, Nichtigkeitsrisiko bei Staatsbiirgschaften, in Europdisches Zeitschrift fiir
Wirtschaftsrecht (1/97), 1997, p. 7, ULricH SoLTEsz, Gemeinschaftsrechtswidrige Staats-
biirgschaften — Geht die Bank leer aus?, in Wertpapier Mitteilungen (46), Frankfurt-am-
Main, 2005, pp. 2265 ss, CrISTOPH LINDINGER, Vernichtung von Banksicherheiten durch
EU-Beihilfeverbot?, in Zeitschrift fiir das gesamte Bank- und Borsenwesen (3/96), 1996,
pp- 169 ss, ANTONIO CARLOS DOS SANTOS et alli, Direito Economico ..., pp. 389 ss.

2 Cfr. Ac. 27-6-2000, Comissdo das Comunidades Europeias contra Repiiblica
Portuguesa, Proc. C-404/97. Acessivel em http://www.eurlex.eu.
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constante do art. 87.° CE 1° paragrafo. Na medida em que estas sejam
concedidas pelos Estados ou provenham de recursos estatais — como
sucede com as garantias concedidas com base na Lei n.° 112/97 (cft. art.
1.° n.° 1) —, sempre que estas resultarem num favorecimento de deter-
minado sujeito e isso falseie (ou ameace falsear) a concorréncia, entao
a garantia sera considerada incompativel com o mercado comum. De
facto, para que se preencha o pressuposto da existéncia de um favoreci-
mento a determinada empresa, ndo é necessario que ocorra uma transfe-
réncia de recursos da parte do Estado para o beneficiario®’, mas apenas
que para este resultem beneficios econdmicos especificos, sem que a eles
corresponda uma contrapartida adequada de acordo com os parametros
do mercado®!'. Com a concessdo da garantia pelo Estado, abre-se para o
beneficiario a possibilidade da conclusao da operacao financeira, maxime
da operagdo de crédito, a qual ndo existiria, ndo fosse a intervencdo do
Estado (cft. art. 9.°n.° 1 al. d))*, sendo que a taxa de garantia praticada é
manifestamente inferior aos prémios praticados pelas entidades privadas
que concedem estas garantias no mercado’?, pelo que este pressuposto

30 Idem. Na doutrina, desenvolvidamente, PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschaften
vy PP- 155 ss.

31O critério de aferi¢do ¢ aqui o do investidor privado: nio havera auxilio quando
a garantia tivesse sido concedida ao beneficiario, pelo mesmo prémio, por uma entidade
privada movida por motivagdes econdmicas. A este respeito MiriaM LEISNER, Staatsbiir-
gschaften ..., pp. 56-58, fala do “Privatinvestorprinzip”

32 Contudo, como ¢ salientado pela doutrina, a mera pratica do acto que vincula
o Estado como garante ndo consubstancia s6 por si uma vantagem econdmica para o
beneficiario. Esta apenas ocorre com a conclusdo do contrato celebrado com a instituicdo
de crédito e com o surgimento dos respectivos direitos na esfera juridica do beneficiario.
Neste sentido, PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschaften ..., pp. 183-184 e CristopH LIN-
DIGER, p. 172. Este tltimo afirma mesmo que “deste modo, terminologicamente nio se
deveria dizer que ¢ ‘a garantia’ que consubstancia um auxilio”.

33 A quantificagdo do auxilio quando ndo existe efectivamente uma transferéncia
de recursos da parte do Estado para o beneficiario pode levantar dificuldades. Nos casos
de concessdo de garantias, a Comissdo ¢ a doutrina jus-comunitarista t€ém avangado cri-
térios diferentes consoante a existéncia da garantia estatal torne possivel ao beneficiario
0 acesso ao crédito a uma taxa de juro inferior aquela praticada no mercado ou seja
pressuposto da realiza¢do, de todo, da operacdo de crédito. Como foi dito em texto, a Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro apenas permite a concessdo de garantias nestas Gltimas
situagdes (art. 9.° n.° 1 al. d)): o auxilio sera, nestes casos, quantificado de acordo com
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se encontra preenchido. Verificando-se ainda cumulativamente os pres-
supostos da afectacdo do comércio intracomunitario e do falseamento
da concorréncia, a concessao de determinada garantia pelo Estado sera
considerada incompativel com o mercado comum?*. Sendo a norma
proibitiva em questdo, naturalmente, de qualidade injuntiva e fazendo as
normas de Direito Comunitario parte do ordenamento juridico portugués
(e, portanto, da “lei” referida no art. 294.° CC), a consequéncia desta
violagdo sera a nulidade do acto de concessio da garantia®>.

L1 O regimelegal —a Lein. 112/97, de 16 de Setembro; o seu dmbito
de aplicacio

A disciplina legal geral da concessdo de garantias pessoais pelo
Estado e por outras entidades publicas encontra-se hoje contida na Lei
n.° 112/97, de 16 de Setembro, a qual veio revogar a ha ja muito obsoleta
Lei n.° 1/73, elaborada ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 1933 e
cuja constitucionalidade superveniente era em muitos pontos duvidosa’®.

a seguinte férmula: auxilio = (montante garantido x risco de cobertura) — prémio pago
pela garantia. Cfr. PETER NIGGEMANN, Staatsbiirgschafien ..., pp. 188-189 e Miriam LEIs-
NER, Staatsbiirgschaften ..., pp. 62 ss.

34 Para o desenvolvimento da questdo, MiriaM LEISNER, Staatsbiirgschaften ..., pp.
80 ss, CAMILLO VON PALOMBINI, Staatsbiirgschaften ..., pp. 40 ss.

35 No ordenamento juridico alemdo, onde a questdo da consequéncia atribuida as
garantias contrarias ao Direito Comunitario tem sido colocada com frequéncia, o Bun-
desgerichtshof tem adoptado esta tese, sendo jurisprudéncia constante a aplica¢do do
§134 BGB a estas situagdes. A posicdo tem sido todavia “mal digerida” (ULricH SoL-
TESz, Gemeinschaftswidrige ..., p. 2265) pela doutrina, a qual tem ensaiado solugdes
alternativas. Entre os criticos da posi¢do do BGH contam-se Kiaus HopT/HANs-JoacHIM
MESTMACKER, Die Riickforderung ..., pp. 760 ss, CAMILLO vON PALOMBINI, Staatsbiirgs-
chaften ..., pp. 89 ss ou ULricH SoLTEsz, Gemeinschaftswidrige ..., pp. 2266 ss. No sentido
defendido em texto pronunciam-se CRISTOPH LINDINGER, Vernichtung von Banksicherhei-
ten ..., pp. 171 ss e ERNST STEINDORFF, Nichtigkeitsrisiko ..., pp. 7 ss. Sobre a invalidade
dos actos da Administragdo contrarios ao art. 87.° CE em geral, FAusTo DE QUADROS,
Direito da Unido Europeia, Coimbra, 2004, pp. 531 ss.

36 Desenvolvidamente, EbuarDo Paz FERREIRA, O Aval ..., pp. 1012 ss e JORGE
CosTA SANTOS, O Aval ..., pp. 41 ss.
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Antes de mais, cabe determinar o ambito de aplicacdo subjectivo
desta lei, ou seja, quais os sujeitos cuja assungdo de obriga¢des como
garante esta vem regular. De acordo com o artigo 1.°, a Lei n.° 112/97
aplicar-se-ia a todas as pessoas colectivas publicas; contudo, o art. 4.°
vem colocar fora do seu &mbito de aplicagdo as entidades que gozem de
independéncia or¢amental, ou seja — segundo o art. 105.°n.° 1 CRP — as
entidades publicas empresariais, assim como as associagdes publicas’’ e
outras pessoas colectivas publicas que se inserem na administragdo auto-
noma do Estado, nomeadamente as autarquias locais e as regides auto-
nomas*$, ficando, por igualdade de razdo, também excluidas as pessoas
colectivas publicas da Administragdo Indirecta das regides autdnomas
ou das autarquias locais. De fora ficam naturalmente também as pessoas
colectivas privadas participadas pelo Estado, as quais se regerdo quanto
a concessao de garantias pelo regime geral de direito privado. Conclui-
-se portanto que o ambito de aplicagdo da Lei n.° 112/97 se reconduz ao
Estado e aos institutos publicos®.

37 Gomes CANOTILHO/VITAL MOREIRA, A Constituicdo da Republica Anotada, 1,
Coimbra, 2007, pp. 1105-1106.

38 Tanto a Regido Auténoma dos Agores, como a Regido Auténoma da Madeira
possuem regimes sobre a concessdo de garantias pessoais proprios, contidos, respecti-
vamente nos Decretos Legislativos Regionais n.°s 23/87/A e 18/2003/M, sendo que este
ultimo segue de muito perto o regime da Lei n.° 112/97.

3 Note-se no entanto, que as garantias concedidas ao abrigo deste diploma ndo
esgotam o universo das situagdes em que o Estado se constitui garante de obrigagoes, a
este respeito ha que apontar a existéncia do Sistema de Garantia do Estado a Empreésti-
mos Bancarios (SGEEB), constante do Decreto-Lei n.° 127/96 de 10 de Agosto, o qual
prevé a concessdo de garantias a sociedades comerciais ou cooperativas (art. 2.°n.° 1), que
estejam em situagdo financeira dificil (art. 1.° n.° 1), ndo sendo contudo estas dificuldades
impeditivas da sua viabilidade econémica (art. 2.° n.° 1), com “o objectivo de promover
a consolidacdo financeira e a reestruturagdo” daquelas (art. 1.° n.° 2). Trata-se contudo de
um regime especial, que apenas habilita o Estado a conceder estas garantias perante pres-
supostos muito restritos, a um universo de sujeitos também muito restritos. Também a Lei
n.° 4/2006, a qual se aplica subsidiariamente o regime da Lei n.° 112/97, vem permitir a
concessdo de garantias pessoais relativas ao cumprimento de obriga¢des assumidas pelos
paises destinatarios da cooperagdo portuguesa (art. 1.° da Lei n.® 4/2006). Se se sustentar
— como faz ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Manual de Direito Bancario, Coimbra, 20006,
pp. 645 ss — a qualificagdo do seguro de crédito como garantia pessoal (contra, JANUARIO
DA Costa GOMES, Assungdo ..., p. 76 nt (291)), ha ainda que referir a este propdsito os
Decretos-Lei n.° 273/86, de 4 de Setembro e n.° 183/88, de 24 de Maio, os quais habilitam
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I11.2 As operagoes a garantir

O recorte do universo das operagdes cuja realizagdo pode ser asse-
gurada através da concessdo de garantias pessoais pelo Estado e pelas
restantes pessoas colectivas publicas ndo sujeitas a autonomia patrimo-
nial ao abrigo da Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro ¢ feito pelo conjunto
das normas constantes dos seus artigos 6.°, 8.° ¢ 9.°. A este proposito,
cumpre em primeiro lugar, assinalar o alargamento deste mesmo uni-
verso, quando comparado com aquele que resultava do antigo regime
juridico do aval do Estado nomeadamente naquilo que concerne as moda-
lidades de operacdes financeiras que poderiam beneficiar da concessao
de garantias pessoais pelo Estado: enquanto a Base II da Lei n.° 1/73
previa apenas a prestacdo de aval a operagdes de financiamento, o que
era entendido como o conjunto das operagdes pelas quais “uma entidade
concede a outra a utiliza¢do de determinadas quantias em dinheiro, quer
sob a forma de muatuo quer sob a de abertura de crédito™*’, de acordo com
o art. 6.° do diploma hodiernamente vigente, as garantias pessoais conce-
didas pelo Estado “destinam-se a assegurar a realizagdo de operacdes de
crédito ou de outras operagoes financeiras”. Passa assim, por exemplo,
a ser permitida ao Estado a prestagdo de contragarantias a garantias pres-
tadas as empresas pelas instituigdes de crédito*'. De seguida, a norma
constante do referido artigo delimita o conjunto das operacdes financei-
ras merecedoras de garantia do Estado consoante os beneficiarios daque-
las: estes devem ser entidades publicas, empresas nacionais ou outras
empresas que legalmente gozem de igualdade de tratamento.

A locucdo “entidades publicas” ndo oferece, a primeira vista, difi-
culdades, sendo sindnima de “pessoas colectivas publicas”4?. Através da

o Estado a agir neste dominio como entidade seguradora; sobre a questdo, com grande
desenvolvimento, JORGE Costa SanTos, Garantias ..., pp. 352 ss nt. (9) e 357-358.

40 ANTONIO PEDRO DE SA ALVES SAMEIRO, Perspectiva das Institui¢oes de Crédito, in
Regime Juridico das Garantias Pessoais do Estado, Lisboa, 1997, p. 80.

4l Em bom rigor, ao contrario do que a epigrafe deste artigo (“opera¢des a garan-
tir”) indicia, ndo sdo as operagdes que sao garantidas, mas sim o pagamento de uma letra
ou as obrigagdes decorrentes dos negodcios juridicos resultantes dessas operagdes.

42 Apesar da “aparente simplicidade” da classificagdo das pessoas colectivas em
publicas ou privadas, o critério que a ela deve presidir esta longe de ser consensual; Cfr.
ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil, I/111, pp. 538 ss.
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referéncia as “empresas”, o legislador, ndo se embaragando com uma téc-
nica juridica precisa, demarca as operagodes susceptiveis de serem apoia-
das através da concessdo de uma garantia por referéncia a qualidades dos
beneficiarios relativas 4 sua actuagio na vida econdmica*®’: serd empresa
o0 “conjunto unitario de factores pessoais, materiais ¢ imateriais, agrega-
dos por referéncia a um sujeito juridico autdbnomo e ordenados com vista
A prossecucdo continuada de determinado fim econdémico”**. Quanto as
operagoes de que os beneficiarios ndo sejam entidades publicas, acresce
o requisito de que as empresas sejam nacionais ou que legalmente gozem
de igualdade de tratamento face a estes. Releva aqui o principio de Direito
Comunitario da ndo-discriminag¢do em razdo da nacionalidade (art. 12.°
CE): beneficiaria das operacdes financeiras garantidas pode ser portanto
qualquer empresa nacional de um Estado Membro da Unido Europeia.
Os requisitos estabelecidos pela Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro
para a concessdo de garantias pessoais pelo Estado ndo se cingem apenas
aos referentes aos beneficiarios das operagdes. A norma constante do art.
8.° vem estabelecer como requisito o de que os projectos, para cujo finan-
ciamento as operagdes garantidas contribuem, tenham um “manifesto
interesse para a economia nacional”™®. Trata-se este, como é notorio, de
um conceito com um elevadissimo grau de indeterminagdo semantica,
que remete para valoragdes a efectuar pelo intérprete-aplicador, nomea-
damente, pelo Ministro das Finangas. Entre dois polos de imposigdo e de
proibicdo correspondentes a zona de certeza positiva e a zona de certeza
negativa do conceito “manifesto interesse para a economia nacional”,
o Ministro das Finangas gozara de um poder discricionario no preen-
chimento do conceito; o art. 15.° n.° 2 prescreve a fundamentagio “de

43 Sobre este conceito-quadro, cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Manual de Direito
Comercial, Coimbra, 2007, pp. 251 ss.

4 WoLFGANG FIKENTSCHER, Wirtschafisrecht, Band I, Miinchen, 1983, p. 584. Cfr.
Também ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Direito da Economia, Lisboa, 1986, p. 234, Da
Responsabilidade Civil dos Administradores das Sociedades Comerciais, Lisboa, 1997,
p. 516, e Manual de Direito Comercial ..., pp. 251 ss.

Os conceitos de entidade publica e de empresa interseccionam-se: para 0 com-
provar basta lembrar as entidades publicas empresariais ou as entidades empresariais
locais.

4 Tal como o faz, alids, o art. 1.°n.° 2, do qual consta que “a concessdo de garantias
pessoais [...] fundamenta-se em manifesto interesse para a economia nacional”.
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forma explicita, do conceito de «interesse para a economia nacionaly
subjacente [...]”, sob pena de invalidade do acto®.

Por sua vez, o art. 9.° vem estabelecer condi¢des perante as quais o
Ministro das Finangas pode autorizar ou aprovar — consoante se trate de
garantia pessoal concedida pelo Estado ou por uma outra entidade publica
sujeita a regime do diploma em questdo — a concessao da garantia. Para
que a concessao da garantia possa ser autorizada ou aprovada, para além
do preenchimento dos requisitos acima mencionados, terdo de se verifi-
car os seguintes pressupostos, os quais se articulam cumulativamente:

a) O Estado deve ter participacdo na empresa ou interesse no
empreendimento, projecto ou operacao financeira que justifique
a concessdo da garantia.

b) Existir um projecto concreto de investimento ou um estudo
especificado da operagdo a garantir, bem como uma programa-
¢do financeira rigorosa.

c) Apresentar o beneficidrio da garantia caracteristicas economicas,
financeiras e organizacionais que oferegam seguranga suficiente
para fazer face as responsabilidades que pretende assumir.

d) A concessdo de garantia se mostre imprescindivel para a reali-
zagdo da operagdo de crédito ou financeira, designadamente por
inexisténcia ou insuficiéncia de outras garantias.

46 A doutrina administrativista maioritaria vé ainda a “margem de livre apreciagio”
(“Beurteilungsspielraum”) e a discricionariedade (a “Rechtsfolgeermessen”) como feno-
menos qualitativamente diferentes. Contudo — como mostra MarTHIAS HERDEGEN, Beur-
teilungsspielraum und Ermessen im strukturellen Vergleich, in Juristenzeitung (46/13),
1991, pp.747-751 — em ambas existe “uma concretizagdo de normas abertas” e uma
“intervencdo [da Administracdo] traduzida numa ponderacdo valorativa” — acrescente-se:
logo, volitiva —, pois, nos enunciados normativos com “conceitos indeterminados”, “onde
a norma, do ponto de vista do estado do conhecimento cientifico, ndo seja totalmente
apreensivel, ela deixa espaco para uma actuacdo valorativa da Administragao, ali onde
o conhecimento nio seja ja empiricamente certo”. HERDEGEN reconduz assim ambas as
figuras a um conceito amplo de “liberdade de conformagdo administrativa” (“administra-
tiver Gestaltungsfreiheit”). Proximo, Davip DUARTE, A Norma de legalidade ..., pp. 499
ss, fala de “discricionariedade proveniente das indefini¢des na determinagdo do Direito”.
Isto, pelo menos, quanto aos “conceitos indeterminados de tipo normativo”, como sao os
referidos em texto: cft., entre tantos, KARL ENGISCH, Introdugdo ao pensamento juridico,
Lisboa, 2001, pp. 210 ss.
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E clara a continuidade face a Lei n.° 1/73.

Quanto aos requisitos contidos na alinea a), ¢ de notar a sua pro-
ximidade com o estabelecido pelo art. 8.°. Alids esta disposicao é, face
ao disposto no art. 8.°, normativamente indcua®’. J4 a alinea b) — a tnica
que se apresenta como inovadora face ao regime anteriormente vigente
—, vem evitar a prestacdo de garantias em branco, as quais implicam para
o Estado a assun¢@o de um risco indefinido, destinando-se ainda a pos-
sibilitar aos 6rgdos competentes a apropriada avaliagdo da necessidade
e oportunidade da prestagdo da garantia. Manifestacdo de um vector de
imposicdo da conten¢do dos riscos inerentes a concessdo de garantias
pessoais é também a norma constante da alinea c); esta, vem fazer com
que apenas sejam legalmente concedidas garantias relativamente as quais
as possibilidades de o Estado ser chamado ao cumprimento, aumentando
assim os niveis de despesa publica, sdo baixas por o proprio beneficia-
rio da operagdo de crédito se apresentar como apto ao cumprimento das
obrigacdes que assume. Isto vale tanto para as garantias concedidas em
favor de sujeitos privados como de entes publicos*®. De todo modo, o
direito comparado mostra que esta solugdo, como alias seria presumivel,

47 A norma constante do art. 9.° n.° 1 al. a) exige que (@) a empresa beneficiaria
da operagdo seja participada pelo Estado, que (b) o Estado tenha interesse no empre-
endimento ou que (c) o Estado tenha interesse na operagdo financeira, sendo que a
observancia dos requisitos constantes das alineas do art. 9.° n.° 1 se cumulam com os
restantes requisitos decorrentes de outras disposi¢des do mesmo diploma, nomeadamente
do art. 8.°, 0 qual exige, como foi visto, que o empreendimento financiado pela opera-
cdo garantida seja “de manifesto interesse para a economia nacional”. Assumindo que o
“manifesto interesse para a economia nacional” (art. 8.°) ¢ condig¢do suficiente do inte-
resse do Estado no empreendimento (art. 9.° n.° 1 al. a), segunda parte), duas situagdes
sdo logicamente possiveis: ou o empreendimento em questdo reveste “interesse para a
economia nacional” e entdo preenche um dos pressupostos, disjuntivamente articulados
entre si, da norma constante do art. 9.° n.° 1 al. a) — nomeadamente o pressuposto (b) —,
ou entdo o empreendimento em questdo ndo preenche o requisito do “interesse para a
economia nacional”, e nesse caso, ainda que os pressupostos (a) ou (c) da referida norma
se encontrem preenchidos, o acto de autorizagdo do Ministro das Finangas incorrera no
vicio de violagdo de lei.

48 Diferentemente do que resultava da Base Il n.° 2 da Lei n.° 1/73: se sob uma
Constituigdo que espelhava uma visdo marcada pelo desfavor quanto a iniciativa privada,
como era a Constituigdo de 1933, essa distin¢do se poderia justificar, 0 mesmo ja nio se
pode dizer no atinente a actual Constitui¢do, onde essa premissa claramente ndo se verifica.
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estd longe de ser original*. O mesmo sucede, por fim, com a norma
constante da alinea d), a qual estabelece como requisito que a concessao
da garantia seja imprescindivel a realizagdo da operagio em questdo. E
sendo esta regra uma concretizacdo do principio da proporcionalidade,
nomeadamente na sua vertente de necessidade, parece ser de entender
que as exigéncias de indispensabilidade da garantia para o atingir do
objectivo visado — ou seja, o fomento de empreendimentos de interesse
para a economia nacional, (art. 1.° n.° 2 e art. 8.°) — no se cingem ao an
da sua concessdo, manifestando-se também relativamente ao seu quan-
tum; como sintetiza RicHARD FLEssA, “as fiangas e outras garantias apenas
podem ser concedidas, quando e na medida em que estas sejam necessa-
rias ao alcance do fim fomentado™!: dai que grande parte das garantias
pessoais prestadas pelo Estado sejam concedidas apenas quanto a uma
percentagem do montante da divida assumida pelo beneficiario.

Para além da verificacdo de fodos estes requisitos estabelecidos
pelas alineas do seu n.° 1, o art. 9.° reclama ainda a verificacdo de uma
das condigdes previstas no seu n.° 2. Todavia, dada a vastidao de situa-
¢Oes subsumiveis a alinea d) (“concessdo de auxilio financeiro extraor-
dinario”), a rigidez do art. 9.° n.° 2 acaba por ser aparente.

A discricionariedade conferida aos 6rgdos do Estado e de outras
pessoas colectivas publicas competentes para a autorizagdo (ou aprova-
¢do) e para a concessao de garantias pessoais €, assim, desde logo limi-
tada pelas normas constantes dos artigos que se acabam de referir.

IV. As duas vertentes do regime juridico da concessiao de garantias
pessoais pelo Estado e outras entidades publicas — A “teoria dos
dois niveis”

A semelhanga do que a doutrina jus-financeira faz quando aborda
o regime da divida publica principal — com o qual, o regime de concessao

49 Veja-se MiriaM LEISNER, Staatshiirgschaften ..., p. 32 e a legislagdo ai citada.

30 A doutrina alema, refere-se — talvez com ndo total correc¢ido do ponto de vista
técnico-juridico — a norma equivalente a esta no ordenamento juridico correspondente,
como “Subsidiaritditsprinzip”. Cfr. RicHARD FLESSA, Biirgschaften ..., p. 54.

3! Idem... Ttalicos acrescentados.
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de garantias pessoais geradoras de divida publica garantida, como é com-
preensivel, apresenta um claro paralelo —, perante o qual identifica uma
zona de regulacao da relacdo juridica de empréstimo e uma outra que
disciplina a tramitacdo procedimental tendente a formacdo da decisdo
dos competentes 6rgdos administrativos quanto a pratica dos actos que
colocam o Estado como sujeito passivo daquela relagdo’?, também no
regime da concessdao de garantias pessoais pelo Estado sdo claramente
identificaveis estas duas zonas. Esta afirmagdo ¢ alids frequente entre
a doutrina relativa a Lei n.° 1/73, cujo regime, no que a este ponto diz
respeito, nao apresenta significativas diferengas com o hodiernamente
vigente>.

A descrig@o que acaba de ser feita remete evidentemente para a cha-
mada “teoria dos dois niveis” (“Zweistufentheorie”), elaborada em ini-
cios da década de 1950’s por HaNs-PETER IPSEN a propdsito da atribui¢ao
de subvengdes pelo Estado aos particulares; ideia central desta teoria é
a de que na concessdo de subvengdes, assim como noutros processos
analogos, a actuacdo da Administragdo Publica seria dividida em dois
momentos, aos quais corresponderiam dois regimes juridicos diferencia-
dos: um procedimento administrativo tendente a pratica de um “Begriin-
dungsakt”, e portanto submetida a regras de Direito Publico, e outro no
qual a Administragdo celebraria um negocio juridico que concretizaria
aquele acto (“Erfiillungsgeschdft’), sendo que neste segundo nivel a
actuagdo da Administragdo seria submetida apenas ao Direito Privado’.
Contudo, ainda que o modelo de Ipsen seja de tentadora aplicag@o ao tema
da concessdo de garantias pessoais por pessoas colectivas publicas®, ha

32 Existe aqui portanto um paralelo com a disciplina dos empréstimos publicos, na
qual a doutrina reconhece pacificamente o regime do processo de emisséo dos emprésti-
mos e por outro o regime da relagdo juridica de empréstimo, vide ANTONIO BRAZ TEIXEIRA,
Finangas Publicas e Direito Financeiro, Lisboa, 1990, pp. 321 ss e Epuarpo Paz FEr-
REIRA, Da divida publica ..., pp. 135 ss.

33 Por todos, JorRGE CosTA SANTOS, O Aval ..., pp. 13 ss. e autores ai citados.

34 Sobre a “teoria dos dois niveis”, veja-se SErvuLo CORREIA, Legalidade e Auto-
nomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, pp. 390 nt. (99) e 502
nt. (329) e Maria JoAo ESTORNINHO, 4 fuga para o Direito Privado, Coimbra, 1999, pp.
109 ss.

35 Fazendo expressa referéncia a teoria dos dois niveis, MirRiaAM LEISNER, Staatsbiir-
gschaften ..., pp.29-30, CaMIiLLO VON PALomBINI, Staatsbiirgschaften ..., p. 89, MATHIAS
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que notar que essa reconducdo peca por inexacta. A propria “Zweistu-
fentheorie” € hoje vista pela doutrina administrativista como incapaz de
fornecer um modelo apto ao enquadramentro da actuacdo da Adminis-
tracdo Publica com recurso a instrumentos tipicos do Direito Privado:
sobejamente apontadas sdo as dificuldades na delimitagdo daquilo que
deve pertencer a cada um dos degraus — com as decorrentes diferen-
cas na vinculagdo dos 6rgdos da Administragdo —, a necessidade imposta
por este modelo de por vezes ficcionar a pratica actos administrativos
“implicitos”, como “veiculo de imputacdo de vinculagdes juridico-publi-
cas™® a actuacdo da Administragdo no dmbito do Direito Privado e a
desnecessidade daquela ficgdo para evitar um “vacuo de protecgdo juri-
dica” (“Rechtsschutzvakuum”)®’, pois a actuagio de direito privado da
Administragdo Publica se subsume, por si s, a generalidade das normas
de direito administrativo, como alias indica o art. 2.° n.° 5 CPA%®. Para
além do mais, o “desmembramento” (“Zerstiickelung”)>® da actuagio da
Administracdo Publica na concessdo de garantias pessoais (assim como
noutras situagdes), sujeitando as normas de Direito Publico o nivel pro-
cedimental e considerando por sua vez o plano das relagdes juridicas
criadas pela concessdo, sem mais, como um regime de Direito Privado
afigura-se como impreciso: vejam-se as normas constantes do art. 20.° da
Lei n.° 112/97 das quais resultam relag¢des juridicas entre Estado e bene-
ficiario, nas quais aquele aparece numa posicdo de autoridade. Assim, a
teoria dos dois niveis — “mais fruto de uma pensamento pragmatico do
que de uma elaboragdo dogmatica racional”®, nas palavras de BETHGE
— encontra-se ultrapassada pela moderna ciéncia do Direito Administra-
tivo. Nao ¢ portanto conveniente nela basear a analise do regime juri-
dico das garantias pessoais do Estado. Todavia, e independentemente do

HaBersack, Miinchener Kommentar, Band 5, Miinchen, 2004, p. 950, e JorGe Costa
Santos, O Aval ..., pp. 14-15 e Garantias ..., pp. 366 ss.

6 HERBERT BETHGE, Abschied von der Zweistufentheorie, in Juristische Rundschau,
1972, p. 141.

57 HerBERT BETHGE, Abschied ..., p. 142.

38 Cfr. MaRria JoA0 ESTORNINHO, 4 fuga ..., pp. 167 ss € Pauro OTERO, Legalidade e
Administra¢do Publica, Coimbra, 2003, pp. 793 ss.

% Dirk EHLERS, Verwaltung in Privatrechtsform, Berlin, 1984, p. 187.

%0 HerBERT BETHGE, Abschied ..., p. 144.
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mérito cientifico da “Zweistufentheorie” parece claro que a Lein.° 112/97
compreende “duas zonas ou vertentes, bem diferenciadas, quanto ao seu
objecto”®!: a das normas que regulam o procedimento administrativo
tendente a formagdo da decisdo quanto a concessao de garantias pessoais
e a das que modelam as relagdes obrigacionais — geradas pela concessio
de uma garantia, na sequéncia de uma decisdo favoravel — entre garante
e devedor e credor das obrigagdes originarias, pelo que é vantajoso expo-
las separadamente®?.

V. O procedimento administrativo de decisao quanto a concessao de
garantias pessoais

As normas que compdem este primeiro “nivel” do regime juridico
das garantias pessoais do Estado reconduzem-se — pelo menos grosso
modo — ao capitulo IV da Lei n.° 112/97%3; estas vém disciplinar o proce-
dimento administrativo tendente a concessao de aval, estabelecendo para
este algumas especialidades relativamente ao regime geral constante do
CPA. Apenas essas, e ndo tudo aquilo quanto ao qual se aplique o regime
geral do CPA, serdo aqui abordadas. Note-se ainda que, o regime proce-
dimental que a Lei n.° 112/97 traga ndo € em absoluto unitario, exigindo
o seu art. 3.° pontuais adaptagdes ao regime dela constante, quando o
sujeito ao qual for requerida a concessdo da garantia se inserir na admi-
nistracdo estadual indirecta.

61 JorGE CosTA SANTOS, O Aval ..., p. 14.

62 A sistematizagdo do texto que se segue é assim apenas motivada por comodidade
expositiva e ndo por consideragdes de ordem cientifica.

63 Pese embora a denominagdo do capitulo IV (“Do processo de concessdo e exe-
cucdo das garantias pessoais”) ndo existe uma identificagao perfeita entre o conjunto de
normas constantes da Lei n.° 112/97 que regulam o procedimento administrativo tendente
a concessao de uma garantia pessoal pelo Estado e as normas constantes dos artigos que
se inserem neste capitulo. Veja-se, por exemplo,a norma constante do art. 18.°, a qual ndo
diz respeito a tramitagdo procedimental, mas sim a extingdo — nomeadamente por cadu-
cidade — das obrigagdes assumidas pelo Estado através da concessdo da garantia pessoal.
Diz portanto ja respeito ao regime obrigacional, ao “segundo dos niveis”.
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V.1 Ainiciativa

Tal como qualquer outro, o procedimento administrativo de con-
cessdo de garantia pessoal pelo Estado tem o seu primeiro momento na
fase de iniciativa. Enquanto, de acordo com a regra geral do art. 54.°
CPA os procedimentos administrativos se podem iniciar oficiosamente
ou por iniciativa do particular, o art. 13.° da Lei n.° 112/97 vem esta-
belecer que no procedimento de concessdo de garantias pessoais pelo
Estado esta excluida a iniciativa publica, apenas podendo o impulso
procedimental provir de pedido da entidade beneficiaria da operagdo
financeira. Diz o art. 13.° que o pedido deve ser dirigido ao Ministro
das Financas: assim se compreende, uma vez que este é o 6rgdo com-
petente para a autorizacdo — acto necessariamente prévio a concessao
da garantia, competéncia do Director Geral do Tesouro. Contudo isto
vale apenas para os procedimentos destinados a formagao da vontade do
Estado quanto a concessdo de garantias por este sujeito publico. Parece
ser esta um daqueles aspectos do regime perante os quais € preciso fazer
“as necessarias adaptagoes” (art. 3.°) quando se tratar de um procedi-
mento tendente a formacdo da vontade de qualquer outro ente publico
sujeito a este diploma. Nestes ultimos casos, € apenas exigida a aprova-
¢do —necessariamente posterior a concessao — do Ministro das Finangas
e ndo a sua autorizac¢do. Sendo a iniciativa o acto juridico pelo qual se
inicia o procedimento administrativo este deve ser dirigido ao o6rgdo
que, de acordo com o regime legal, primeiro deve entrar em contacto
com o requerimento, tomando uma decisdo. Se no caso das garantias
pessoais concedidas pelo Estado esse o6rgdo ¢ o Ministro das Financas
— como decorre do art. 13.° — no caso de o requerido garante potencial
ser uma outra pessoa colectiva publica, o requerimento deve ser dirigido
ao seu 6rgao competente.

O pedido de concessdo de garantia devera ser acompanhado dos
elementos enunciados no n.° 2 do art. 13.° cuja consideracdo permite
aferir o risco que a eventual concessdo da garantia implica para a pes-
soa requerida, a conformidade do projecto financiado com o interesse da
economia nacional, e a verificagdo dos demais pressupostos de conces-
sdo da garantia. No caso de os elementos referidos no art. 13.°n.° 2 serem
insuficientes para a avaliag@o do risco da garantia a conceder, mais ele-
mentos instrutdrios poderdo ser solicitados (art. 13.°n.° 4).
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Por fim, ha que salientar que, quando a operagdo garantida seja
uma operagao de crédito bancario, a elaboragdo dos elementos referidos
no art. 13.° n.° 2 sera feita em conjunto pelo beneficidrio da garantia e
pela entidade bancaria (art. 13.° n.° 3), beneficiando-se assim da expe-
riéncia profissional da instituicdo de crédito na reunido dos elementos
necessarios.

V.2. Instrugdo e preparacio da decisdo
a) O parecer do Ministro responsdvel pelo sector de actividade

O pedido que d4 inicio ao procedimento administrativo de concessao
da garantia sera, de acordo com o art. 14.° da Lei n.° 112/97, “submetido
a parecer dos Ministros responsaveis pelo sector da actividade da enti-
dade beneficiaria”. Este parecer, no qual o Ministro se pronuncia sobre
a inser¢do da operagdo a garantir na politica econdomica do Governo e a
apreciacdo do papel da empresa no conjunto do sector e sobre as medidas
de politica econdmica previstas pelo Ministério, as quais tenham reflexos
sobre a situacdo da empresa, permitem ao 6rgdo competente para deci-
dir a verificacdo do pressuposto da concessdo referente a verificacdo de
um “manifesto interesse para a economia nacional” (art. 8.°). Trata-se de
um parecer obrigatorio, mas nao vinculativo, o qual deve ser emitido no
prazo de 15 dias (art. 14.° n.° 2), sendo que o Ministro das Finangas nao
pode dar seguimento ao procedimento sem o ter recebido. Ao contrario
do que sucede no art. 99.° n.° 3 CPA trata-se aqui de uma formalidade
essencial. Embora ndo haja qualquer imposicao legal neste sentido, a
pratica tem sido a de ouvir o parecer do Instituto de Gestdo do Crédito
Publico quanto as condi¢des das operagdes financeiras para cuja viabili-
dade ¢ requerida a concessdo da garantia (art. 6.°n.° 1 al. m) Decreto-Lei
n.° 160/96 de 4 de Setembro, alterado pelos Decretos-Leis 28/98 de 11 de
Fevereiro, 2/99 de 4 de Janeiro e 455/99 de 5 de Novembro). O resultado
deste parecer ndo ¢ vinculativo.
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b) A intervengdo do Ministro das Finangas; a autorizagdo ministe-
rial as garantias concedidas pelo Estado pessoa-colectiva

O art. 15.° impde a intervencao do Ministro das Finangas, por des-
pacho, no procedimento de concessdo de garantia pessoal. Também aqui
ha que estabelecer uma distingdo consoante o sujeito publico requerido,
sendo que a interven¢do ministerial aparecera de modo e em momento
diferente consoante o sujeito requerido seja o Estado ou outra pessoa
colectiva publica sujeita a disciplina da Lei n.° 112/97. Enquanto para os
primeiros destes casos o art. 15.°n.° 1 exige a autoriza¢do do Ministro das
Finangas, o art. 3.° estatui in fine que a “concessao de garantias a favor de
terceiros por parte dos fundos e servigos autdbnomos e dos institutos publi-
cos [...] so serd valida mediante despacho de aprovagdo do Ministro das
Finangas [...]”. Nao deve isto provocar hesitacdo na interpretacao do texto
legal. Autorizagdo e aprovagdo sdo actos administrativos com contetidos
diferentes e praticados em momentos procedimentais diferentes: enquanto
a autorizagdo € um acto primdrio permissivo®*, necessariamente prévio a
pratica do acto cuja pratica é autorizada, a aprovagao é um acto sobre um
acto — sobre 0 acto aprovado — , ou seja, num acto secundario, o qual pres-
supde a prévia existéncia de um acto a aprovar. Assim, uma vez que ape-
nas nas situagoes em que a intervengao do Ministro das Finangas se traduz
na pratica de um acto de autorizagao aquela é prévia a decisdo final, apenas
essas serdo abordadas neste momento; voltar-se-a contudo mais a frente
— num momento sistematicamente mais adequado — a tocar na questdo
da interven¢@o do Ministro das Finangas nos procedimentos administrati-
vos tendentes a concessdo de uma garantia pessoal por institutos publicos.

Como acaba de ser mencionado, o art. 15.° sujeita a concessao da
garantia pelo Director-Geral do Tesouro (art. 17.°) a autorizacdo pelo
Ministro das Finangas. Trata-se aqui de um acto primario permissivo,
“mediante o qual um orgdo da Administracdo permite a alguém o exer-
cicio [...] de uma competéncia preexistente”®: a competéncia do direc-
tor-geral do Tesouro ¢é atribuida pela lei e ndo pelo acto de autorizagao,
contudo o exercicio dessa competéncia estd condicionado pela necessi-

% DioGo FrEITAs Do AMARAL, Curso ..., 11, p. 256.
5 Idem...
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dade de obter a autorizagdo. E aqui, ao contrario do que se vera no ponto
seguinte, entre o Ministro das Finangas ¢ o Director-Geral do Tesouro,
existe uma relacao de hierarquia.

Por estas razoes, se o Director-Geral do Tesouro exercer a sua com-
peténcia de concessdo de garantias pessoais sem a autorizagdo do Minis-
tro das Finangas prevista no art. 15.°, o acto sera contrario ao Direito e
portanto invalido.

O despacho pelo qual o Ministro conceda a autorizagao em questao
devera ser claramente fundamentado quanto aos motivos de facto e de
direito que levaram a sua concessao, exigindo-se que o Ministro justifi-
que o conceito de “interesse para a economia nacional” que orientou a
sua decisdo (art. 15.° n.° 2). O mesmo valera naturalmente para aqueles
casos em que o despacho seja de indeferimento, casos em que devem
ser notificados ao sujeito solicitante (art. 15.° n.° 3). Ao despacho que
conceda a autorizagdo para a concessdo da garantia pessoal ao Director-
Geral do Tesouro deve ser anexada a minuta do contrato do qual emerge
a obrigacdo a garantir, o plano de reembolso do capital minutado e do
pagamento dos juros, assim como outros elementos com relevancia para
o procedimento referidos no art. 16.° n.°2, in fine.

V.3. A fase de decisio

A decisdo quanto a concessdo da garantia pessoal pelo Estado ¢, de
acordo com o art. 17.°, da competéncia do Director-Geral do Tesouro.
Quanto a concessao de garantias pessoais pelos restantes sujeitos por ela
abrangidos,aLein.®112/97, de 16 de Setembro ndo contém, como de resto
seria expectavel, qualquer norma de competéncia em sentido proprio. As
normas que habilitem determinados 6rgdos a pratica de actos que tenham
como efeito a responsabilizagdo do patrimonio da pessoa colectiva publica
a que pertencem pelo pagamento de dividas de terceiros (cumulativa-
mente ao proprio patrimoénio destes) deverdo encontrar-se noutros diplo-
mas, nomeadamente nos estatutos de cada pessoa colectiva; apenas, como
¢ obvio, aquelas pessoas colectivas a cujo um 6rgdo das quais seja atri-
buida uma semelhante competéncia poderdo conceder garantias pessoais.

Trata-se este naturalmente — e relembre-se que o acto de autoriza-
¢do € um acto permissivo e nao impositivo — de um poder discricionario:
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assim sera pelo menos no dominio material da norma de competéncia
que nio seja interseccionado por normas de conduta proibitivas ou impo-
sitivas. Entre estas destacam-se naturalmente as ja abordadas®® normas
contidas na propria Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro, que vém delimitar
as operacdes susceptiveis de serem garantidas pelo Estado, as quais, ao
proibirem a concessdo de garantias pessoais que nao reinam determina-
das caracteristicas, restringem obviamente o espago de discricionarie-
dade da decis@o do Director-Geral do Tesouro.

Para além destas normas, o art. 1.° n.° 2 estatui que a concessdo de
garantias pessoais pelo Estado faz-se “com respeito pelo principio da
igualdade [e] pelas regras de concorréncia nacionais e comunitdrias”,
consagrando assim uma proposta que ja havia sido feita a propoésito do
regime juridico do controlo das subvengdes®’. Importante é contudo real-
¢ar que o respeito por estas normas se imporia, como ¢ natural, mesmo
na auséncia deste enunciado, uma vez que as situagdes de concessdo
de garantia se subsumem as previsdes normativas quer do principio da
igualdade, quer das regras constantes do art. 13.° da Lei n.° 18/2003 de
11 de Junho e do art. 87.° CE.

O principio da igualdade estatui, como ¢ lugar comum dizer, “o
igual tratamento daquilo que ¢ igual e o desigual tratamento daquilo que é
desigual”, o que aqui significa uma imposi¢ao prima facie de que pedidos
“iguais” de concessdo de garantias tenham uma resposta no mesmo sen-
tido. Contudo, sendo que ndo existem duas situagdes idénticas em todas
as suas propriedades, “é obvio que o principio da igualdade nao requer
uma igualdade de todas as propriedades naturais e de todas as condigdes
facticas™®® para a imposigdo do tratamento igual de duas situagdes: assim,
o principio da igualdade impde apenas uma “igualdade criterial relativa
a igualdades de facto parciais”®®, sendo portanto necessario determinar
critérios de comparagdo — ou de valoragdo (“Bewertungskriterium”, na

66 Supra pp. 163 ss.

67 Epuarpo Paz FERREIRA, Controlo das subvengées financeiras e dos beneficios
fiscais ..., p. 81.

%8 RoBERT ALEXY, Theorie der Grundrechte, Frankfurt am Main, 1996, p. 360.

% RoBERT ALEXY, Theorie der Grundrechte..., p. 363. No mesmo sentido GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Coimbra, 2002, pp. 426-427
e Davip DUARTE, 4 norma de legalidade..., pp. 641 ss.
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terminologia de ALExY) — adequados, tendo em conta o tratamento relati-
vamente ao qual a igualdade se afere. Os termini comparationis parecem
ser aqui o grau de necessidade da concessdo da garantia para a obtengdo
do financiamento pelo beneficiario requerente, o nivel de risco implicado
pela concessdo da garantia pessoal (a solvéncia moral e patrimonial do
requerente) e o beneficio para a economia nacional do empreendimento
para cujo financiamento a garantia € requerida, tendo em conta a politica
econdémica do Governo. Concedendo o Director-Geral uma garantia a
uma operacao com determinadas propriedades, autovincula-se a decidir
favoravelmente quando confrontado com pedidos subsequentes de con-
cessdo de garantia com semelhantes propriedades. Contudo, dada a natu-
reza principiologica da norma de igualdade, esta autovinculagdo da-se
apenas prima facie, podendo ser contrabalangada por principios de sinal
contrario. Daqui resulta portanto que a auto-vinculagdo da Administra-
¢do por estatui¢do do principio da igualdade — e consequente restricdo do
ambito de discricionariedade dos 6rgdos competentes para a concessao
das garantias — ndo ocorrerd “come what may”’°, e muito menos opera
ad aeternum, apenas produzindo efeitos “enquanto ndo surgir nenhuma
razdo suficiente para o tratamento desigual das situagdes de facto sujeitas
a apreciagdo™’!.

Oart. 1.°n.°2 da Lein.° 112/97, de 16 de Setembro exige ainda que
a concessdo de garantias pessoais pelos Estados e por outras entidades
publicas sujeitas ao seu regime se faca “com respeito [...] pelas regras de
concorréncia nacionais e comunitarias”. A questdo das regras comunita-
rias ja foi acima abordada, pelo que neste momento apenas se tratara das
questoes relativas ao direito nacional da concorréncia, nomeadamente a
Lei n.° 18/2003; contudo, sendo o regime dos auxilios de Estado mani-
festamente semelhante ao constante do direito comunitéario’? apenas farei
uma breve referéncia a este regime. O art. 13.° da Lei n.° 18/2003 vem

70 RonaLD DwoRkIN, The Model of Rules 1, in Taking Rights Seriously, London,
1977, p. 35.

7 WALTER ScuMiDT, Die Gleichheitsbindung an Verwaltungsvorschriften, in Juris-
tiche Schulung, 1971, p. 184.

72 Realgando que a estrutura do regime juridico da concorréncia contido na Lei n.°
18/2003 “corresponde, uma vez mais, no essencial a do Direito Comunitario”, ANTONIO
CARLOS DOS SaNTOS et alli, Direito ..., p. 328.
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estabelecer no seu n.° 1 que “os auxilios a empresas concedidos por um
Estado ou qualquer outro ente publico ndo devem restringir ou afectar
de forma significativa a concorréncia no todo ou em parte do mercado”.
Trata-se aqui, portanto, de uma norma de conduta de valor hierarquico
legal e sentido deontico de proibigdo, cuja violagdo por qualquer acto
praticado pela Administracdo terd como natural consequéncia a invali-
dade deste (art. 124.° CPA ou art. 294.° CC, consoante se trata de acto
administrativo ou negoécio juridico de direito privado). A concessdo de
garantias ¢ também aqui vista como um auxilio e susceptivel de afectar
a concorréncia uma vez que coloca um sujeito — cujo cumprimento de
uma obrigacdo contraida perante um potencial co-contratante sera garan-
tido pelo Estado — numa situagdo de vantagem sobre outros, em relagdo
aos quais o potencial co-contratante ndo tem nenhuma garantia especial,
implicando por conseguinte, um falseamento da livre interac¢ao das for-
¢as do mercado.

Para além do que acaba de ser dito, ¢ evidente que nem s6 as nor-
mas que se retiram da propria Lei n.° 112/97, de 16 de Setembro sdo
susceptiveis de constituir limites a discricionariedade dos 6rgdos das
pessoas colectivas publicas a ela sujeitos na concessdo de garantias pes-
soais. RicHARD FLESsA refere a este proposito o principio da liberdade
de imprensa (retirado, na Constituicdo alema, do Art. 5, par. 1, segunda
parte’?, o qual encontra um preceito equivalente art. 38.° CRP): segundo o
autor, este principio vem apertar os limites da discricionariedade na con-
cessdo de todas as ajudas financeiras a empresas de comunicagao social,
pois “uma imprensa independente, livre de influéncias estatais pressupde
também a sua independéncia econdmica face ao Estado”’4, apenas sendo
portanto admissivel a concessdo de garantias pessoais a estes sujeitos
quando isso contribua para “obter uma efectiva liberdade de imprensa e
para evitar uma monopolizagdo das opinides através do apoio a pequenas
e médias empresas de comunicagdo social”’>. Anéloga a esta ¢ a argu-

73 “Jeder hat das Recht, seine Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu duBern und
zu verbreiten und sich aus allgemein zugénglichen Quellen ungehindert zu unterrichten.
Die Pressefieiheit und die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk und Film wer-
den gewdhrleistet. Eine Zensur findet nicht statt.”

74 RicHARD FLESSA, Biirgschaften ..., p. 36.

5 Idem.
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mentagdo que se encontra no Parecer do Conselho Consultivo da Procu-
radoria Geral da Republica de 8 de Maio de 19977, o qual na apreciagdo
da legalidade do Despacho n.° 112/97-XVIII de 7 de Margo de 1997 do
Ministro das Finangas, vem invocar o art. 55.° n.° 4 CRP, relativo a liber-
dade sindical — e também ao art. 6.° n.° 2 do Decreto-Lei n.° 215-B/75 de
30 de Abril — para vir a concluir pela ilegalidade do despacho apreciado,
o qual autorizava a concessdo de garantia pessoal as obrigacdes assu-
midas pela UGT no ambito de um contrato de financiamento bancario.
Em parecer contrario ao mencionado parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria Geral da Republica, EDuarDO PAz FERREIRA vem defender
que “no que respeita ao financiamento das associa¢des sindicais pelo
Estado, o que sera necessario garantir ¢ que o funcionamento ndo esteja
associado a qualquer forma de controlo ou favorecimento de uma asso-
ciacdo sindical em detrimento de outras, e que ndo implique a sujei¢ao
prética da acgdo sindical a directivas transmitidas pelo poder politico™””
e defendendo até — num sentido que parece proximo a ressalva feita por
FLEssA a proposito da admissibilidade pontual da concessdo de ajudas
financeiras a empresas de comunica¢do social — que “a circunstancia
de se incluirem, entre as tarefas fundamentais do Estado (artigo 9.° da
Constituigdo), a de garantir os direitos e liberdades fundamentais, entre
os quais figura a liberdade sindical, pode levar mesmo a entender que o
Estado, em determinadas circunstancias, deva assegurar o financiamento
dessas organizagdes”’®, nomeadamente naqueles casos em que “a exis-
téncia de sindicatos ou a possibilidade da sua actuagdo com um minimo
de efectividade seja seriamente posta em causa pela auséncia de meios
financeiros™”. Assim, parece ser admissivel que em determinadas cir-
cunsténcias estes principios — como alias, qualquer principio constitucio-
nal que no caso concreto se apresente como conflituante com a permissao
de concessdo de garantias pessoais contida no art. 17.° da Lei n.° 112/97,
de 16 de Setembro — venham estabelecer limites a discricionariedade dos
orgdos competentes para o efeito.

76 Disponivel online em http://www.dgsi.pt.

77 EDUARDO PAz FERREIRA, O Aval ..., pp. 1023-1024.
78 EDUARDO PAz FERREIRA, O Aval ...,p. 1023.

7 Idem.
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De resto, em tudo o que ndo for proibido ou imposto por outras nor-
mas juridicas, serdo consideracdes de mérito e de oportunidade a deter-
minar a concessdo ou nao da garantia pessoal por parte do Estado e de
outros sujeitos publicas submetidos ao regime da Lei n.° 112/97, de 16
de Setembro®.

V.4. A fase complementar; a aprovagdo do Ministro das Financgas dos
actos de concessdo de garantias pessoais praticados pelas entida-
des referidas no art. 3.°

Como salienta FREITAS DO AMARAL, 0 procedimento administrativo
ndo termina, muitas das vezes, com a decisdo do 6rgdo competente: a fase
da decisdo segue-se a fase complementar, na qual “sdo praticados cer-
tos actos e formalidades posteriores a decisdo final do procedimento™®!.
E o caso do procedimento administrativo destinado & decisdo do Director
Geral — ou do 6rgao competente do instituto publico requerido — quanto a
concessdo da garantia. Para além da notificacdo das decisdes aos interes-
sados® e da sujeigdo dos actos ao visto do Tribunal de Contas®?, é aqui

80 Salientando — face ao direito alemao — a amplitude da discricionariedade no acto
de concessdo das garantias, RicHARD FLESSA, Biirgschaften ..., p. 35.

81 D10Go FREITAS DO AMARAL, Curso ..., II, pp. 325-326.

82 De acordo com o art. 15.° n.° 3 as decisdes negativas do Ministro das Finangas
quanto a pratica do acto de autorizagdo devem ser notificadas aos solicitantes. Também
o art. 17.° n.° 4 impde que “o acto de concessdo de garantia deve ser comunicado por
escrito pela Direc¢do-Geral do Tesouro a entidade beneficiaria e ao credor”.

83 Tempos houve em que a concessdo de garantias pessoais pelo Estado se encon-
trava em parte subtraida a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas: apenas se o “aval”
constasse de contrato autonomo este seria sujeito a visto prévio, o que levou a criticas
de iure condendo por parte de alguma doutrina (Cfr. EDuARDO PAz FERREIRA, Da divida
publica ..., p. 239). Hoje esta situagdo ja ndo se verifica: O art. 6.° n.° 1 al. ¢) atribui ao
Tribunal de Contas competéncia para “fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento
or¢amental dos actos e contratos de qualquer natureza que sejam geradores de despesa
ou presentativos de quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos”, o
que parece abranger a concessdo de garantias pessoais por parte do Estado e dos insti-
tutos publicos (art. 2.° n.° 1 ex vi art. 5.° n.° 1 b) da Lei do Tribunal de Contas — da Lei
n.° 98/97, alterada pela Lei n. 48/2006). Assim, o Tribunal de Contas devera proceder a
um controlo da legalidade administrativa e financeira (art. 44.°n.° 1 e n.° 2) e do respeito
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que se enquadra a pratica do acto de aprovacdo do Ministro das Finangas
dos actos de orgaos de institutos publicos que decidem favoravelmente
quanto a concessdo de garantias.

Por estatuicdo da norma constante do art. 3.°, a concessdo de garan-
tias pessoais por parte dos fundos e servicos auténomos e institutos
publicos esta sujeita a despacho de aprovagdo do Ministro das Finangas.
Estamos aqui perante um tipico exercicio do poder de tutela administra-
tiva, ou seja, perante um poder “de intervengdo de uma pessoa colectiva
[o Estado] na gestdo de outra pessoa colectiva [o instituto publico], a
fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua actua¢do™®*, nomeada-
mente, seguindo FREITAS DO AMARAL na sua distingdo de modalidades de
exercicio dos poderes tutelares, de tutela integrativa. A aprovagao sera,
portanto, um acto pelo qual o Ministro das Finangas exprime a sua con-
cordancia®® com a decisdo tomada pelo 6rgio de outra pessoa colectiva
publica. Enquanto o acto de autorizacdo, referido no ponto anterior, tem
como objecto o exercicio de uma competéncia por um 6rgdo, o acto de
aprovagao tem como objecto outro acto administrativo, o acto aprovado,
sendo que este ndo pode produzir efeitos juridicos sem a pratica daquele.
Esta é, alias, a grande diferenca entre o regime da concessdo de garan-
tias pelo Estado e por outras pessoas colectivas publicas que se insiram
no ambito de aplicagdo da Lei n.° 112/97: enquanto a intervengdo do

pelos limites fixados anualmente pela Assembleia da Republica referidos no art. 161.° al.
h) CRP. Poder-se-ia questionar se face ao art. 83.° LTContas, sdo susceptiveis de decla-
racdo de conformidade os actos ou contratos pelos quais se concedem garantias pessoais:
deste artigo consta, no seu n.° 2, que “sdo passiveis de declaragdo de conformidade as
obrigagdes gerais da divida fundada e os contratos e outros instrumentos de que resulte
divida publica”. O enunciado referido ndo distingue entre divida publica principal e
divida publica garantida, parecendo ser de responder afirmativamente a questdo de saber
se aqui se subsumem os actos geradores de divida publica garantida. Alids, mesmo que se
ndo considerasse que os actos pelos quais sdo concedidas garantias pessoais pelo Estado
ou por institutos publicos se subsumem ao art. 83.° n.° 2 da Lei do Tribunal de Contas,
parece-me inelutavel afirmar que “as razdes justificativas da regulamentagio” do art. 83.°
n.° 2 procedem relativamente aqueles, pelo que se deveria aplicar a mesma norma por
analogia. Ndo havendo visto, o Estado ou Instituto Publico ndo podera ser chamado a
responder nos termos da garantia (art. 45.° da Lei do Tribunal de Contas).

84 DioGo FREITAS Do AMARAL, Curso de Direito Administrativo, I, Coimbra, 2005,
p- 701.

85 D1oGo FrEITAS DO AMARAL, Curso ..., 11, p. 266.
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Ministro das Finangas — através da pratica de um acto de autorizagdo — é
no primeiro caso condi¢do de validade, do acto no qual termina o pro-
cedimento administrativo conducente a formac¢ado da vontade estadual de
concessdo de uma garantia pessoal, no segundo caso, a intervencao do
Ministro das Finangas — através de um acto de aprovagdo — € mera con-
di¢do de eficacia®®, consubstanciando, portanto, uma situagdo de efica-
cia diferida do acto previamente praticado pelo Director-Geral. Note-se
ainda que, desempenhando o acto de aprovacdo a fungdo de sucedaneo
da autorizacdo concedida pelo Ministro das Finangas naqueles casos em
a pessoa colectiva publica a quem a garantia ¢ requerida ¢ o Estado,
todas aquelas normas que se aplicam a este acto primario, aplicam-se
igualmente ao despacho de autorizagdo. Ou seja, para além das normas
que estabelecem requisitos da concessao de garantias (arts. 6.°, 8.°¢ 9.°),
aplicam-se — ex vi art. 3.° —aqui os arts. 15.° ¢ 16.°, como alias, as corres-
pondentes epigrafes indicam.

No enunciado do art. 3.° 1é-se que a concessdo de garantias pessoais
por institutos publicos “sé sera valida mediante despacho de aprovacao
do Ministro das Finangas”. Ndo deve isto provocar equivocos: o con-
ceito de validade aqui usado — enquanto conceito juridico-positivo — ndo
corresponde efectivamente ao conceito técnico-juridico de “validade”.
Quando, ao falar dos desvalores dos actos juridicos se fala de “invali-
dade” faz-se referéncia a uma determinada relacdo entre actos juridicos
lato sensu e naturalmente ndo hd nenhuma necessaria correspondéncia
entre esse significado e o significado que ¢ atribuido a mesma palavra
quando usada num determinado enunciado normativo®’. Numa palavra,

86 A pratica de um acto que depois ndo vem a ser aprovado é portanto completa-
mente licita, por oposigdo a pratica de um acto ndo autorizado: isto terd dbvias conse-
quéncias, por exemplo, a nivel disciplinar. Para além do mais, no regime geral, enquanto
0 acto ao qual falta autorizagdo ¢ anulavel (art. 135° CPA), o acto ao que falta a aprovagao
¢ perfeitamente conforme ao Direito, ndo estando contudo em condig¢des de produzir
efeitos. Assim, enquanto o acto que carece de autorizagdo, embora sendo invalido, ¢é
apto a produzir (precariamente) efeitos juridicos, tornando-se inimpugnavel decorrido o
respectivo prazo legal (arts. 136° e 141° CPA), o acto carecido de aprovacédo ndo ¢é apto a
producgdo de qualquer efeito juridico: isto ndo se verifica todavia no dmbito do diploma
em questdo devido ao art. 2°n.° 1.

87 EuGeN BucHERr, Das subjektive Recht als Normsetzungsbefugnis, Tiibingen,
1965, p. 1-3.
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ndo ¢é por o legislador usar as palavras “[...] e s6 sera valida mediante
despacho de aprovagdo do Ministro das Finangas [...]”, que na tipologia
dos desvalores dos actos juridicos o acto de concessao de uma garantia
pessoal por um instituto publico ndo aprovado pelo Ministro das Finan-
cas sera inserido no grupo dos actos invalidos.

Como diz Riccarpo GuasTINI, “The core of the juristic uses of
«invalid» can be captured as follows: Whithin a legal system a rule is
said to be invalid each and every time either (a) it was not produced in
accordance with the meta-rules which govern the productions of rules
in the system, or (b) it is inconsistent with a «superiory (higher-ranked)
rule belonging to the same system”®®, sendo patente que nenhuma das
situacdes referidas se verifica no caso do acto de concessao nao aprovado
pelo Ministro das Finangas; o conceito (o conceito técnico-juridico, leia-
se) pressupde uma desconformidade com um acto juridico (lato sensu,
ou seja, compreendem-se aqui também actos normativos) de hierarquia
superior, ¢ € certo que essa aqui ndo se verifica.

E todavia certo que o contetido normativo do art. 3.° é o de ndo
permitir a produgdo de efeitos — ou seja, a vinculagdo obrigacional da
pessoa colectiva menor — ao acto de concessdo de garantia ndo apro-
vado pelo Ministro: tratar-se-a aqui portanto de ineficdcia — a pratica do
acto de aprovagao ndo tem a ver com “a observancia de todas as normas
— formais e substanciais que disciplinam a sua criagdo e circunscrevem

Tal como, recorrendo ao proprio exemplo de BUCHER, o conceito de “direito (sub-
jectivo)” adoptado pela doutrina (portanto, o conceito técnico-juridico) ndo coincide
necessariamente com o significado que se atribui a palavra “direito” na interpretacao do
art. 2 ZGB (equivalente ao art. 334.° CC) ou do §823 BGB (equivalente ao art. 483.° CC)
— isto ¢, com os diversos conceitos juridico-positivos de “direito”. Nestas situagdes, tra-
tar-se-a de determinar o significado normativo do enunciado de que consta a palavra atra-
vés de recurso as regras gerais de.interpretagdo, enquanto naquele se trata de descobrir a
“normative Struktur des Sachverhalts”. Cfr. EUGEN BUCHER, Das subjektive ..., p. 2.

88 Riccarpo Guastin, Invalidity, in Ratio Juris (7), Oxford, 1994, pp. 212 ss. O
autor usa um conceito amplo de invalidade, englobando neste a inexisténcia (RiccARDO
GuasTINg, Invalidity ..., pp. 222-223). Escusado sera dizer que apesar de se falar aqui da
producdo de regras, o mesmo vale para a producao de actos (performativos) ndo-norma-
tivos.
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| iv , i -
conteudo possivel [do acto]”®?, sendo antes algo “dependente de ciruns
tancias extrinsecas” a este””.

(4 conclusdo deste artigo serd publicada no proximo numero)

89 Riccarpo Guasting, Teoria e Dogmatica delle Fonti, Milano, 1998, pp.131-132.

90 Cfr. MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administra-
tivo Geral, 111, Lisboa, 2007, p. 39, delimitando deste modo a eficacia da validade, a qual
consistiria numa “aptiddo intrinseca para a produgdo de efeitos”.






In Memoriam
Antonio de Sousa Franco
(1942-2004)






CAMINHO DE RIGOR, CONSCIENCIA SOCIAL E CIDADANIA

Guilherme d’Oliveira Martins

1. Antoénio Luciano Pacheco de Sousa Franco é uma referéncia
maior da cultura portuguesa do século XX ndo s6 no plano juridico-
-econdmico, mas também no dominio da ensaistica num vasto conjunto
de temas, desde a educacdo a ciéncia politica, passando pela interven-
¢do social, histéria econdmica, comunicagdo social e assuntos religio-
sos. Personalidade multifacetada, desde muito cedo se destacou com
inteligéncia arguta e espirito desperto para as questdes fundamentais do
mundo contemporaneo.

Nascido em Lisboa, originario de uma familia culta, com raizes na
Beira Alta e na peninsula de Setubal, desde a juventude se evidenciou
como um estudante com excepcionais qualidades intelectuais e humanas.
Filho de pai médico e de mae professora de linguas, Antonio Luciano era
sobrinho e afilhado do jornalista Oscar Paxeco, personalidade polivalente
e publicista influente em Setubal. O testemunho de amigos e colegas ¢
unanime na consideragdo de que a leitura, a aprendizagem e a procura
de novos conhecimentos eram as ocupagdes preferidas do jovem — que
os pais sempre rodearam dos especiais cuidados de um filho unico. Os
jornais eram uma fonte especial de informagdes e o jornalismo (até por
influéncia do tio Oscar) era uma base de partida para o aprofundamento
de mil temas desde a Literatura a Geografia, da Algebra a Geometria,
passando pela Economia e Finangas, pela Historia e pela Politica nacio-
nal e internacional. Veio desse contacto privilegiado o habito, mantido
ao longo da vida, de fazer anotacdes, de guardar recortes e de partir das
noticias para as investigacdes que sempre fazia exaustivamente de um
tema que lhe interessasse.

2. De saude fragil, inspirando especiais cuidados aos pais, fez o
ensino primario em casa € com professores particulares e foi apresen-
tado a exames do 1.° e 2.° graus (3" e 4* classes) na Escola Oficial n.°
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31 de S. Sebastido da Pedreira, realizando o ensino secundario no Liceu
de Camdes (1952-1959), sempre com aproveitamento distinto. Ao longo
da vida escolar no liceu manifestou sempre uma grande versatilidade
e capacidade de compreensdo nas diferentes areas do saber, apenas se
queixando vida fora da falta de jeito para o desenho. No entanto, profes-
sores e condiscipulos sempre reconheceram as qualidades excepcionais
do estudante em todos os dominios em que se aventurasse. Em 1958-59
obteve o Prémio Nacional atribuido aos melhores alunos do Pais do 7.°
ano dos liceus, como corolario do trabalho realizado e dos resultados
obtidos.

Na escolha do curso universitario inclinou-se para os estudos juri-
dicos quase de um modo natural. Poderia ter escolhido outras areas, mas
em Direito poderia realizar uma simbiose equilibrada entre as multiplas
areas de interesse — desde as humanidades a l6gica matematica, desde a
historia a filosofia. E se virmos o seu percurso académico na Faculdade
de Direito de Lisboa, depressa descobrimos que esses interesses multi-
facetados se projectam no modo como se destacou o melhor classificado
do curso de licenciatura em que se integrou (1959-1964). Basta olharmos
a lista de prémios académicos para entender que o quadro das vocagdes
do estudante era muito abrangente — tanto ¢ o aluno melhor classificado
nas disciplinas politico-econdmicas como nas disciplinas historico-juri-
dicas, tanto se destaca pelos trabalhos que realiza na Economia Poli-
tica e nas Finangas Publicas como nos que apresenta em Direito Penal
—merecendo especial destaque a monografia “O crime preterintencional
— conceito e regime”, apresentado no ano lectivo de 1963-64, onde se
revela uma grande maturidade cientifica e uma seguranca expositiva que
ainda hoje impressiona positivamente. A atribui¢do do Prémio Infante D.
Henrique, ainda no ano lectivo de 1963-64, ao aluno do 5.° ano melhor
classificado do curso juridico da Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa ndo pode, assim, surpreender. Licenciou-se no dia 12 de Outu-
bro de 1964, tendo-lhe sido atribuida a classificag¢do final de 18 valores.
A mesma classifica¢do ser-lhe-ia outorgada no curso complementar de
ciéncias politico-econémicas na mesma Faculdade, no ano de 1964-65.

3. Convidado para o lugar de segundo-assistente do 2.° grupo
(Ciéncias Economicas) da Faculdade de Direito de Lisboa, tomou posse
em 23 de Marco de 1966, exercendo a partir de entdo as fungdes de assis-
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tente e de regente nas cadeiras de Economia Politica, Finangas Piblicas e
Direito Fiscal, trabalhando com os Professores Doutores Jodo Lumbrales
(Economia Politica, 2.° e 3.° anos) e Soares Martinez (Finangas Publicas
e Direito Fiscal), evidenciando desde muito cedo qualidades de trabalho
e pedagogicas ¢ uma forte apeténcia para o estudo e investigacdo em
dominios inovadores das ciéncias economica e das finangas.

O papel orientador do Doutor Jodo Lumbrales nesta abertura de
novas perspectivas ¢ fundamental e deve ser realgado. E o tempo em que
Sousa Franco pode ligar na sua formagdo e no seu ensino duas preocu-
pacdes antigas — a da afirmacao cultural e a do desenvolvimento social e
econémico. Como afirmava Perroux: «E a cultura, é a hierarquia social
criada pelos valores culturais que presidem a atribuicdo dos papéis ante-
riores a toda a analise economica da producdo e da reparticdo. Esses
papéis econdmicos e sociais nao estdo fixados de uma vez para sempre;
sdo objecto de construgdes e de conflitos sociais; a longo prazo, os agen-
tes ndo se contentam em progredir no interior do papel que lhes ¢ atribu-
ido; os mais activos desejam elevar-se na hierarquia social e, pela via das
aliangas e das coligagdes, modificam-lhe a forma e o significado».

Néo era, afinal, possivel compreender a ciéncia econémica sem
considerar a cultura, os valores, a justi¢a social e as dindmicas da socie-
dade. Numa sociedade ainda relativamente fechada como a portuguesa
(apesar dos sinais de abertura dos anos cinquenta que tinham culminado
na adesdo a EFTA, em 1959), estes temas ganhavam um especial sig-
nificado e uma grande importancia — o desenvolvimento e a democra-
cia teriam de se ligar e a escolha destes temas pelo jovem estudioso de
questdes econdmicas e sociais € a demonstracdo clara de que estava bem
consciente de que cidadania, ciéncia, cultura e economia tinham de se
ligar. No entanto, Anténio de Sousa Franco entende que deve aprofundar
estes temas na perspectiva da ciéncia econdmica — dai o estudo das ques-
tdes relacionadas com a formagdo do capital, que realiza no ambito do
curso complementar de ciéncias juridico-econémicas e da tese de dou-
toramento.

4. De 1965 a 1968 e em 1973 e 1974, exerce as fungdes de jurista
do Centro de Estudos Fiscais do Ministério das Finangas e, de 1968 a
1972, é director do sector econémico do Gabinete de Estudos da SACOR,
empresa concessionaria de refinagdo de petroleo. De 1972 a 1974, ¢
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designado vice-presidente do conselho de administragdo da CNP — Com-
panhia Nacional de Petroquimica. Sendo militante e dirigente da Accéo
Catolica Portuguesa, foi nomeado em 1970 presidente da organizagdo
pela Conferéncia Episcopal Portuguesa, tornando-se no ano seguinte o
primeiro presidente eleito, cargo que exerceu até 1972, tendo desenvol-
vido importantes iniciativas de reestruturagdo e renovagao. Neste peri-
odo, desenvolve um importante trabalho de investigacdo cientifica que
culminara no doutoramento em Direito (Ciéncias Juridico-Econdmicas)
pela FDL, em 4 de Outubro de 1972, sendo aprovado, por unanimidade,
com a classificacdo maxima, com distin¢do ¢ louvor.

5. Adissertacao de doutoramento corresponde a um texto de grande
maturidade cientifica e metodoldgica, que se segue a um conjunto de
trabalhos que indiciam as qualidades excepcionais que o Prof. Doutor
Anténio de Sousa Franco revelara na sua brilhante carreira profissio-
nal, académica e pedagogica. E nota-se uma atitude inovadora no jovem
professor: «Um método institucional e histérico (na boa tradi¢ao norte-
americana, culminando em Galbraith e Friedman), com constante apelo
para as concepgdes fundamentais (em que tanto temos a aprender com os
economistas marxistas e com certas correntes da economia alema e fran-
cesa): sempre nos pareceram dever ser estas as coordenadas especificas
da formagdo de um economista-jurista, além do dominio do essencial da
teoria econdmica. Daremos mais um passo: tdo pouco o jurista-econo-
mista pode sé-lo verdadeiramente — nesses ramos nascentes que sdo o
Direito da Integracdo ou o Direito da Empresa, como o foram no passado
o Direito Financeiro e certas zonas do Direito Administrativo — se ndo
tiver uma soélida formag@o econdmica, interdisciplinar ao mesmo titulo
da do economista-juristay.

E ¢ significativo que, propondo-se novos caminhos, o Professor
Sousa Franco se reivindique de um necessario espirito critico (referindo
a «nossa forma de exercer a liberdade critica e cientifica que, quando
desaparecer, arrastara na derrocada o espirito universitario»). Ao delimi-
tar o tema objecto do estudo, o autor propde-se estudar a resposta a trés
questdes fundamentais: (a) «qual a influéncia dos processos de acumu-
lagdo publica de capital — ou seja do capital proprio do Estado, por estar
afecto ao patriménio em termos econdmico-financeiros — na formagio
de capital do conjunto do sistema econdomico?»; (b) «que repercussao
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tem a decisiva actuagdo do Estado na acumulagdo de capital por parte
de outros agentes economicos, designadamente dos privados?»; e ainda
(c) «como se reflectem os comportamentos crescentes ¢ dominantes do
Estado no processo global de acumulagdo?». Numa palavra, tratava-se
de averiguar como ¢ que a intervencdo do Estado altera «os principais
modelos tedricos propostos pelas escolas da ciéncia econdmica acerca da
acumulagdo de capitaly.

E a partir deste ponto de vista que Sousa Franco segue para a analise
das politicas financeiras publicas, comegando pela analise das doutrinas
econdmicas do sistema capitalista (liberalismo e classicismo, interven-
cionismo e keynesianismo, «finangas modernas») ¢ das modalidades de
intervencdo econdémica do Estado, culminando no tema de formagao do
aforro nas Finangas Publicas e na analise dos instrumentos financeiros,
em especial, no tocante a formacao de capital (empresas publicas, crédito
publico, relagdo entre o imposto € a poupanga).

As politicas financeiras pressupdem trés tipos de intervencao: a
intervencdo programatica de orientacdo ou planeamento (planeamento
indicativo), a intervengdo de direc¢do vinculante (planeamento impera-
tivo) e as intervengdes de gestdo. Directa ou indirectamente, estamos
perante diversos modos de contribuir para a criagdo de riqueza ora pela
formacgdo de capital proprio, ora pelo estimulo ou apoio a formacgao de
capital alheio.

6. Na sequéncia do que se disse, a vida académica constituiu natu-
ralmente a grande paixao de Antdnio de Sousa Franco. Em 25 de Abril de
1974 era professor auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa (desde 31 de Outubro de 1972) e foi proposto pela Comissao de
Gestdo da Faculdade para a situagdo de equiparado a professor catedra-
tico. No entanto, perante os sinais de desorganizacdo e de instabilidade,
pediu a rescisdo do contrato na categoria que tinha, tendo cessado fun-
¢oes a seu pedido por despacho de 7 de Marco de 1975. Esta solicitagdo
segue-se, alias, a eleicdo como membro da referida Comissao de Gestao,
presidida pelo Prof. Doutor André Gongalves Pereira, em representacao
dos professores extraordinarios e auxiliares, fun¢des que exerceu desde 1
de Setembro de 1974 e de que se demitiria a 18 de Novembro do mesmo
ano.



196

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

No ano de 1974 foi designado presidente da Comissao encarregada
de elaborar o Projecto de Lei de Imprensa tendo tido um papel muito
activo na procura e na formula¢do de solucdes de grande equilibrio,
assentes no Direito comparado e numa visdo aberta e pluralista da vida
democratica. Se duvidas houvesse sobre a grande valia do trabalho rea-
lizado, bastaria atentar na extraordinaria durabilidade do Decreto-Lei n.°
85-C/75, de 25 de Fevereiro, apenas revogada pela Lei n.° 2/99, de 13 de
Janeiro . Com efeito, deveu-se a ponderacdo e sabedoria do presidente
da comissdo redactora o sucesso ¢ a longevidade do instrumento juridico
produzido.

O vastissimo curriculo do Prof. Anténio de Sousa Franco ndo per-
mite, nos limites de um ensaio biografico, como o presente, uma referén-
cia exaustiva; de qualquer modo, facil é de verificar que as qualidades
intelectuais e cientificas eram servidas por excepcionais caracteristicas
de método de trabalho, que s3o patentes desde os primeiros trabalhos ¢
desde as primeiras responsabilidades que assumiu.

7. Em 1974 sentiu o apelo civico e politico, na linha de preocupa-
¢des sociais que foi exprimindo na reflexdo, na escrita e na ac¢ao. Ade-
riu formalmente ao Partido Popular Democratico em 24 de Setembro de
1974, a convite de Francisco Sa Carneiro, tendo sido nomeado director
do Gabinete de Estudos Nacional do Partido, em Outubro, exercendo
ainda fungdes de secretario-geral adjunto. Em Dezembro, no Congresso
de Aveiro, foi eleito para o Secretariado, 6rgdo de direcgdo politica do
Partido, ainda sob a presidéncia de Sa Carneiro. Em Janeiro de 1976,
tomou posse como Secretario de Estado das Financas do VI Governo
Provisorio. Foi eleito deputado a Assembleia da Republica nas eleicdes
de Abril de 1976, tendo participado activamente na preparagdo da can-
didatura do PPD, coordenando a elaboracdo do Programa Eleitoral do
Governo, em articulagdo com o Prof. Doutor Alfredo de Sousa na parte
econdmica.

Com Francisco Pinto Balsemao, depois das elei¢des, das quais o PS
saiu vencedor com maioria relativa de deputados no Parlamento, apre-
senta a necessidade de introduzir alteragoes no funcionamento do Partido
e na sua estratégia politica. Demite-se do Secretariado, que considera
inoperacional, e langa a iniciativa das reunides de Seteais que procu-
raram abrir o Partido a sociedade, designadamente anulando os efeitos
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da cisdo que ocorrera em Dezembro de 1975. Com a concordancia de
Francisco Sa Carneiro, o Congresso de Leiria (Outubro de 1976) procede
a uma alteragdo estatutaria e reforga a unidade politica — sendo Antonio
de Sousa Franco eleito vice-presidente, ao lado de Antonio Barbosa de
Melo e de Rui Machete. Coordena o Comité Permanente para os Assun-
tos Governativos, acompanha a preparagao dos acordos de consulta cele-
brados em 1977 com o CDS e o PS e concebe a estratégia que conduzira
a aprovagdo das “leis fundamentais econémicas e sociais” — Reforma
Agraria e Arrendamento Rural, Delimitacdo dos Sectores de Producao
e das Indemnizagdes. E o tempo em que desempenha fungdes muito
activas nas relagdes internacionais do Partido, contactando em 1977, em
Bruxelas, a Comissao Europeia, presidida por Roy Jenkins, no sentido do
apoio ao pedido de adesdo de Portugal as Comunidades Europeias.

Em 7 de Novembro de 1977, Francisco Sa Carneiro demite-se de
militante e de presidente do PPD-PSD (ja entdo rebaptizado como Par-
tido Social Democrata) e Sousa Franco apresenta também a demissao
como vice-presidente. Foi entdo eleito, no Conselho Nacional de Lisboa
(Novembro de 1977), presidente da Comissdo Permanente do Conselho
Nacional, encarregada de assegurar a direccdo do Partido até ao Con-
gresso (28.1.1978). Nessa qualidade, dirigiu a sua bancada parlamentar
nos debates que conduziram a queda do I Governo Constitucional, pre-
sidido por Mario Soares (7.12.1977). No Congresso do Porto, ¢ eleito
presidente da Comissdo Politica Nacional do PSD, cargo que desem-
penha fugazmente, apresentando a demissdo ao Conselho Nacional de
Lisboa (Abril de 1978) — na sequéncia da proposta feita por Francisco
Sa Carneiro no sentido de uma estratégia politica alternativa a aprovada
maioritariamente pelo Congresso. A partir de entdo afastar-se-a progres-
sivamente da linha do Partido sustentando posigdes proprias, demarca-
das das de Sa Carneiro: defesa de uma revisdo constitucional profunda,
mas pelas formas previstas na Lei fundamental; defesa do apoio a recan-
didatura do Presidente Ramalho Eanes e recusa dos ataques ao primeiro
magistrado; proposta de um grande entendimento social e de regime, na
base de uma convergéncia social-democrata (PS-PSD), com recusa de
acordos preferenciais com o CDS; e defesa da moralizagdo da vida poli-
tica, do consenso, do dialogo ¢ do entendimento com rejeigdo da politica
de confrontagdo, bipolarizagdo e afrontamento esquerda-direita.
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As “Opgdes Inadiaveis” representaram, sob sua inspiragdo (ao lado
de Magalhdes Mota, Sérvulo Correia, Jorge Miranda, Figueiredo Dias,
Vilhena de Carvalho ou Cunha Leal), uma tentativa de evitar qualquer
tentacdo populista e plebiscitaria, num momento muito dificil da vida
nacional, em que o compromisso constitucional estava longe de se con-
siderar estabilizado e adquirido, sobretudo porque estava ainda por rea-
lizar a civilizagdo do regime, com subordinacdo do poder militar saido
do Movimento das For¢as Armadas ao poder civil democratico (o que s6
ocorreria em 1982 na revisdo constitucional entdo produzida). Assim, e
em resultado de uma serena ponderacdo, abandonou o PPD/PSD em 4 de
Abril de 1979 por «entender néo existirem condigdes éticas e politicas de
democracia interna e de fidelidade a social-democracia, designadamente
apos a recusa pela direcg¢@o do Partido, do orgamento do Governo Mota
Pinto». Participou no agrupamento parlamentar dos deputados sociais-
democratas independentes (Julho de 1979) e foi membro da comissdo
instaladora do Partido da Acgdo Social-Democrata Independente (ASDI)
que participou na Frente Republicana e Socialista (FRS) formada, para
as elei¢does de 1980, com o PS e a UEDS (Unido de Esquerda para a
Democracia Socialista), sendo o representante da ASDI na direc¢do da
referida coligacdo. Fez ainda parte da comissdo que teve a iniciativa de
convidar o general Ramalho Eanes a recandidatar-se a Presidéncia da
Republica, integrando depois a Comissdo Politica da CNARPE (Comis-
sdo Nacional de Apoio a Recandidatura do Presidente Eanes).

Em Agosto de 1979 ¢ nomeado Ministro das Finangas no governo
de iniciativa presidencial dirigido pela Eng® Maria de Lourdes Pinta-
silgo. Trata-se de um executivo que tem a missao especifica de preparar
eleicdes intercalares para a Assembleia da Republica. Anténio de Sousa
Franco define as suas prioridades de acordo com a natureza propria de
um governo nomeado para funcionar durante 100 dias — nesse sentido,
langa as bases de uma profunda reorganizacao administrativa do Minis-
tério das Financas. Ao lermos hoje o relatério que elaborou relativamente
a cinco meses de acgdo governativa, impressiona-nos positivamente o
caracter das transformagdes que impulsionou, num sentido moderniza-
dor. E, se é certo que muitas nao foram imediatamente concretizadas, a
verdade é que no largo prazo corresponderam a uma linha reformadora
que a opgao europeia so veio confirmar.
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8. Em Julho de 1980, em concurso de provas publicas, concluiu a
agregacdo que na altura dava acesso simultaneo a categoria de professor
catedratico. Entretanto, a Faculdade, na sequéncia da reforma de 1977,
reentrara na normalidade, tendo Anténio de Sousa Franco tomado posse
em 7 de Fevereiro de 1979 como membro do Conselho Cientifico — e
s0O nesta altura, dado o exercicio de fungdes parlamentares. Foi de novo
nomeado professor auxiliar do grupo de Ciéncias Econdmicas (despacho
de 30 de Abril de 1979), tendo transitado para professor associado com
efeitos a partir de 1 de Dezembro de 1979. No referido concurso de pro-
vas publicas para professor extraordinario e catedratico foi aprovado por
unanimidade — tendo sido provido como professor catedratico a titulo
definitivo por despacho ministerial de 12 de Novembro de 1980, com
efeitos a 1 de Dezembro do ano anterior. Entdo, o candidato, optou por
fazer uso da faculdade legal que lhe permitia escolher o regime mais
exigente de prestacdo de provas.

O percurso nos 6rgdos de direccdo e administragdo da Faculdade
de Direito de Lisboa foi assinalavel, podendo dizer-se que foi gracas a
sua ac¢do que se tornou possivel adequar a Escola aos novos tempos. Foi
eleito membro do Conselho Directivo da Faculdade em 11 de Maio de
1979, tendo tomado posse em 20 de Junho seguinte e eleito presidente
deste o6rgdo a 26 de Junho. Fora, alids, j& membro eleito do Conselho
Pedagogico no ano de 1978-79. Apenas com a interrupgdo correspon-
dente ao exercicio das fungdes de Ministro das Financas (até Janeiro de
1980), exerceu a presidéncia do Conselho Directivo em virtude da con-
firmagao em sucessivas eleigdes (1980, 1981, 1982, 1983 ¢ 1984).

9. Com qualidades excepcionais de trabalho, apesar das exigentes
tarefas de direccdo e administragdo da Faculdade, nunca descurou uma
intensa actividade cientifica e pedagdgica. No curso de licenciatura em
Direito coordenou as regéncias de Financas Publicas (2.° ano) de 1978
a 1995 e depois de 1999. Foi ainda professor coordenador das cadeiras
de Direito Economico/Direito da Economia — I (3.° ano), desde 1980, de
Direito da Economia — II (5.° ano), desde 1987, e de Finangas Publicas
—1II, desde o inicio da regéncia em 1980. No entanto, além da coordena-
¢do das regéncias, fez sempre questdo de assumir a regéncia de diversas
turmas destas disciplinas, em especial no tocante as Financas Publicas
—1I (4.° ano).
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Além de cursos livres sobre temas diversos, entre os quais “Estru-
tura economica portuguesa ¢ Constituicdo Econdmica” (1979-80) e
“Direito Econdmico das participagdes e empresas publicas” (1983), teve
papel predominante nos cursos de mestrado da Faculdade de Direito
(bem como nos cursos de aperfeicoamento) nos semindrios tematicos de
Economia Politica, Economia Financeira, Direito Financeiro e Direito
Comunitario Econdémico, a partir de 1989-90. Por outro lado, nos cursos
de pos-graduacdo de Estudos Europeus, organizados pelo Instituto Euro-
peu da FDL, requer cursos de Direito comunitario econémico, fiscali-
dade e questdes orcamentais.

Quando foi criada, em 1989, a Faculdade de Direito da Universidade
Catolica Portuguesa, Antonio de Sousa Franco foi nomeado director da
mesma pelo Cardeal Dom Antonio Ribeiro, por proposta do reitor Prof.
Doutor Dom José da Cruz Policarpo, tendo sido reconduzido no cargo
em 1992. Exerceu tais fungdes até 1995, altura em que foi chamado a
tarefa de Ministro das Finangas. Coordenou entdo os cursos de Lisboa
e do Porto, em estreita articulagdo com os Prof. Doutor Germano Mar-
ques da Silva, Prof. Doutor Roque Cabral (quanto ao Curso de Direito do
Porto) e Dr. Paulo Olavo Cunha.

10. Em 5 de Junho de 1986, Antonio de Sousa Franco foi nomeado
Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas pelo Presidente da Repu-
blica, sob proposta do Governo (Decreto do P.R. n.° 16/86). Ao longo de
mais de nove anos levou a cabo uma acg¢do de grande relevancia que se
traduziu numa auténtica refundacdo do Tribunal — adaptando-o as condi-
cionantes da integragdo de Portugal na Comunidade Europeia, ao quadro
constitucional da democracia e a modernizacdo do Estado.

Anovaredacgdo do artigo 216.° da Constituicdo da Republica, dada
pela 2% revisdo constitucional de 1989, foi concomitante com a aprova-
¢do da Lei n.° 86/89, de 8 de Setembro. O Tribunal afirmou-se como uma
institui¢do auténtica do poder judicial, dotada de independéncia, dei-
xando de ter os seus servigos integrados no Ministério das Finangas. Pro-
cedeu-se entdo a instalagdo efectiva das Sec¢des Regionais dos Agores e
da Madeira (em 1986 e 1988), a renovacao da quase totalidade dos juizes
conselheiros, ao alargamento do respectivo quadro, ao langamento de um
programa permanente, de formagao de pessoal e de qualificagdo de um
quadro técnico até entdo muito insuficiente. A sede do Tribunal teve de
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deixar, em 1990, o torredo leste da Praga do Comércio, manifestamente
exiguo para albergar o corpo de pessoal renovado e alargado. Iniciou-se
a informatizagdo, foram executadas ac¢des de formagdo externa, quer no
ambito da Administragdo Publica, quer quanto a formagdo do publico.
O Tribunal foi ainda dotado de novos regulamentos e instrugdes, pre-
parando-se ndo apenas para a realizagdo de um mero controlo de legali-
dade, mas também para a pratica de modernos métodos de fiscalizacao
técnico-econdmica das despesas. Tratava-se de langar as bases de um
controlo financeiro das despesas publicas e dos valores e dinheiros publi-
cos, 0 que comegou de um modo selectivo, em ligagdo as organizacgdes
nacionais e internacionais de auditoria.

Gragas a acgdo persistente e a iniciativa de Antdnio de Sousa Franco,
que paralelamente foi chamado a coordenacdo da preparagdo do novo
sistema retributivo da fung@o publica, foi possivel ao Tribunal de Contas
passar «de uma situagdo de apagamento e formalismo para a assungao
do papel de um importante 6rgdo de soberania, essencial a democracia
representativa no dominio financeiro, que ndo ¢ ignorado e a opinido
sente, na sua grande maioria, como relevante, util e eficaz».

Quando, em Setembro de 1993, se realizou em Lisboa a reunido do
Comité de Contacto das Instituicdes Supremas de Controlo da Comuni-
dade Europeia, tal evento correspondeu ja ao resultado de um trabalho
muito intenso de articulagdo com o Tribunal de Contas Europeu (TCE)
e com as restantes Institui¢des Supremas de Controlo (destacando-se o
acordo, de 1989, com o TCE para a realiza¢do de auditorias conjuntas).
Sousa Franco considerava ser essencial a consolidagdo de uma rede e de
um sistema que permitisse o refor¢o do controlo da utiliza¢ao dos dinhei-
ros comunitdrios e do respeito escrupuloso pela defesa dos interesses
comunitarios e nacionais. Perante a necessidade de internacionalizacéo,
segura e consistente, ndo s6 o Tribunal viu refor¢ado o seu protagonismo
no ambito da Unido Europeia, mas também consolidou e aprofundou
as relagdes bilaterais e multilaterais com as organizagdes congéneres.
Portugal subscreveu assim, em 1989, a proposta inicial de estatutos da
EUROSALI - Organizagao Europeia das Institui¢des Supremas de Audi-
toria, como membro fundador, com a Espanha e a Italia, sendo eleito
no Congresso de Estocolmo (1993) auditor da EUROSAI Por outro
lado, foi reforcada a intervencdo portuguesa na INTOSAI — Organizagdo
Internacional das Instituicdes Supremas de Controlo Financeiro, como
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se constata dos ecos das intervengdes nos Congressos de Berlim (1989),
Washington (1992), Cairo (1995) e pela participagdo muito activa das
nossas delegacdes nesses encontros. Culminando essa actividade e a
capacidade revelada por Sousa Franco, Portugal integrou, entdo, pela
primeira vez, um Comité Permanente da INTOSAI na circunstancia, o
da Divida Publica. Alias, na sequéncia desta aposta, no Congresso do
Cairo, Portugal foi eleito membro do conselho directivo da INTOSAL
Em 1988, dando sequéncia a uma clara orientagdo de protagonismo
internacional Portugal acompanhou a Espanha na entrada, como obser-
vadores, na Organizagdo Latino-Americana e das Caraibas das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ILACIF, que deu lugar 8 OLACEEFES).

No ambito dos paises da futura CPLP (Comunidade de Paises de
Lingua Portuguesa) e gracas ao prestigio e ao impulso ainda de Sousa
Franco, houve uma cooperagdo muito significativa que levou a constitui-
¢do dos Tribunais de Contas de Cabo Verde, Guiné-Bissau, Sdo Tomé e
Principe e Angola, a reforma do Tribunal Administrativo de Mogambi-
que e a criagao do Tribunal de Contas do Territério de Macau.

No entanto, a ac¢do do presidente do Tribunal de Contas nunca se
limitou a tarefas formais, de mera representagdo ou orientagcdo geral.
Interveio activamente no controlo dos dinheiros publicos e no procura
de crescente disciplina financeira e or¢amental, o que causou naturais
resisténcias ¢ movimentos de oposi¢ao.

Pelo que fica dito, sucintamente, na histéria do Tribunal de Con-
tas, o magistério de Antdnio de Sousa Franco ¢ fundamental, podendo
com verdade afirmar-se que s6 depois da sua presidéncia a Instituigdo
se tornou um verdadeiro tribunal, sem cedéncias ao principio da inde-
pendéncia, dotado de modernas competéncias de auditoria financeira e
orcamental.

11. O Eng.° Antonio Guterres, com quem o Prof. A. L. Sousa
Franco teve uma relagdo politica muito intensa na fase de instituciona-
lizagdo do constitucionalismo democratico no Parlamento, ao constituir
0 seu primeiro executivo convidou o cidaddo que exercia a funcdo de
presidente do Tribunal de Contas para assumir pela segunda vez as fun-
¢Oes de Ministro das Finangas, no XIII Governo Constitucional. Tais
fungdes viriam a ser exercidas entre Outubro de 1995 e Outubro de 1999,
sendo dominadas segundo o proprio por cinco prioridades: (a) criacao
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de condigdes para a convergéncia real entre as economias portuguesa
e dos Estados-membros da Unido Europeia, consolidando as condigdes
de emprego e crescimento; (b) cumprimento dos critérios de convergén-
cia nominal para ingresso no grupo fundador da moeda tinica da Unido
Europeia; (c) consolidacdo financeira como condi¢do de estabilidade
macro-economica, de crescimento e de emprego; (d) realizagdo de refor-
mas estruturais no dominio das finangas publicas e dos sectores financei-
ros privados; e (e) intensificacdo das privatizagdes com desenvolvimento
dos mercados de capitais e do sistema financeiro em geral.

Nao ¢é possivel, nos limites do presente ensaio, analisar com o por-
menor exigivel a politica seguida pelo Prof. Antonio de Sousa Franco.
No entanto, em tracos muito gerais, poderemos afirmar que ndo pode
oferecer duvidas ter sido gragas ao prestigio e a acgdo do Ministro das
Financgas que foi possivel — contra ventos € marés e quando muitas aves
agoirentas previam que Portugal ndo seria capaz de cumprir os requisitos
necessarios para fazer parte do nucleo fundador da moeda tinica europeia
— garantir o cumprimento escrupuloso de todos os requisitos e critérios
obrigatorios. Ao contrario do que aconteceu com a Bélgica ou a Italia ou,
mais tarde, com a Grécia, Portugal pode respeitar todos os requisitos de
sustentabilidade das finangas publicas nao s6 quanto ao défice orcamen-
tal, mas também quanto a divida publica. E hoje esse facto ¢ tanto mais
de assinalar quanto é certo que, mesmo depois de todas as correcgdes
operadas pelo EUROSTAT, ao longo do tempo, manteve-se incolume
o cumprimento por Portugal do que importava respeitar. Ora, os louros
para esse facto, devem pertencer ao Governo de que Sousa Franco fez
parte, a economia portuguesa, aos cidaddos nacionais e a perseveranga,
prestigio, determinacdo, saber e inteligéncia do entdo Ministro das Finan-
cas. Antonio de Sousa Franco foi, com efeito, um dos maiores artifices
da adesdo portuguesa a moeda Unica europeia — conseguindo cumprir os
critérios exigidos em Maastricht.

Profundo conhecedor e estudioso da Administracao Financeira do
Estado, o Prof. Sousa Franco procedeu a uma ampla reforma, no sentido
da modernizagdo da organizacdo do Ministério das Finangas, da prepa-
ragdo para o euro, da prevengao e da resolugcdo do problema informa-
tico do ano 2000 (bug 2000) e, essencialmente, da adequacgdo do Estado
as exigéncias da abertura de fronteiras, da globalizacdo e da eficiéncia
na defesa e prossecucao do interesse publico. A formacao de pessoal,
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a informatizacdo, a introdugdo das novas tecnologias de informagdo e
comunicacdo, a utilizagdo da internet, a modernizacao e simplificagido
de procedimentos, esteve na primeira linha das preocupacdes do entdo
Ministério das Finangas.

Sempre preocupado com as questdes de sistema, pdde por de pé
pela primeira vez e de modo consistente o Sistema de Controlo Interno
da Administragdo Financeira do Estado, coordenado pelo Ministro das
Finangas e na pratica articulado pela Inspec¢do-Geral de Finangas, envol-
vendo as diferentes institui¢des com fungdes de controlo e fiscalizagdo.
Pode, alias, dizer-se que ASF foi sempre um homem preocupado com a
reorganizagdo das institui¢cdes a partir de uma logica racional de sistema.
Por outro lado, promoveu a elaboragao de um completissimo estudo para
a reformulacdo da Lei de Enquadramento do Orgamento do Estado, que
deu origem a uma Proposta de Lei enviada a Assembleia da Republica
em Fevereiro de 1999, estruturando pela primeira vez um quadro visando
a estabilidade integrada nos diferentes subsectores do Sector Publico
Administrativo (SPA) — Or¢amento do Estado, Fundos e Servigcos Auto-
nomos, Seguranga Social, Administragdo Regional ¢ Local.

12. De 1996 a 1999, coincidindo com a urgéncia do cumprimento
dos critérios de convergéncia para a concretizacdo do euro, houve um
reforco assinalavel da disciplina orgamental. Os orgamentos do Estado
«obedecem a uma nova metodologia de preparacao». Assim, afirmou o
Prof. Sousa Franco, «onde anteriormente era sempre possivel aumentar
mais a despesa, pois o défice era arbitrario, temos agora um défice pro-
gramado que ¢ compromisso externo do Estado (sem o qual ndo have-
ria acesso ao euro, nem talvez ao Fundo de Coesdo, e se aplicariam as
sancdes do défice excessivo que, no futuro, serdo definidas no Pacto de
Estabilidade)». No entanto, premonitoriamente acrescenta: «a Adminis-
tracao Publica portuguesa ainda ndo percebeu totalmente isto, mas vai ter
de entender cada vez mais no futuro». De qualquer modo, assinala ainda
o cumprimento neste periodo, pela primeira vez, quer da Lei de Bases da
Seguranca Social quer da Lei das Finangas Locais, tendo sido aprovada
a Lei das Finangas Regionais com aumento de recursos e assuncdo de
dividas de cada Regido Auténoma.

Defensor de uma reorientagdo dos gastos correntes, em beneficio
das despesas sociais, o entdo Ministro das Finangas imprimiu, segundo a
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politica do Governo presidido pelo Eng.® Antonio Guterres, um reforgo
da prioridade ligada a coesdo econémica e social — crescendo as despesas
sociais de 45,6% da despesa do total no Or¢amento do Estado para 1995,
para 55,4% no ano de 1999.

Quanto a reforma fiscal, foram definidas duas fases: (a) levanta-
mento da situacdo e tomada de medidas urgentes, desde 1995 a 1997;
(b) reformas de fundo, até ao final da legislatura. A primeira preocupa-
¢do teve a ver com o assegurar de uma cobranga de impostos capaz de
garantir a consolidacdo orgamental e com o proceder ao apuramento da
situacdo, com o auxilio do relatério elaborado pela Comissdo designada
para o efeito e presidida pelo Dr. José da Silva Lopes (1999). As medidas
mais urgentes criaram uma nova estrutura de escaldes do IRS, elevaram
0 quociente conjugal para 2, criaram uma taxa intermédia do IVA com
redugdo da taxa para produtos de primeira necessidade e, por outro lado,
deram-se passos no aperfeicoamento do sistema de informagdo, quer
estatistica quer on line, tendo-se criado a UCLEFA, o Defensor do Con-
tribuinte e (em fase experimental) o ja referido Conselho Nacional de
Fiscalidade. Foram ainda simplificados procedimentos em beneficio dos
contribuintes (Centros de Formalidade de Empresas, Loja do Cidadao).
Foi desenvolvido um trabalho notabilissimo nos mais diversos dominios
da legislacao tributaria, envolvendo os melhores especialistas nos varios
capitulos em causa.

Areforma do mercado de capitais deu lugar a alterag@o do respectivo
codigo e ao prosseguimento do objectivo, visando desenvolver o cresci-
mento desse sector estratégico da economia nacional, num momento em
que a globalizagdo e a abertura de fronteiras exigiam a modernizacéo do
sector financeiro da regulagao.

As privatizagdes registaram ainda um momento importante, o que
permitiu que so6 a receita obtida em 1996 e 1997 (1321,3 milhdes de con-
tos) fosse praticamente idéntica a realizada entre 1987 e 1995. O valor da
receita global realizado em 1997 representou, deste modo, 5,4% do PIB
¢ 0 de 1998 cerca de 4,5% do PIB.

A gestdo da divida publica conheceu uma alteragdo completa e
profunda com a criacdo do Instituto de Gestdo do Crédito Publico e a
extingdo da Junta do Crédito Publico (1996) e da Direcgdo-Geral da JCP
(1997), visando a adaptacdo da gestdo da divida ao ambiente do euro,
numa légica de sistema integrado e automatico de informagao. Criou-se
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assim, um novo quadro legal modernizado da divida ptblica portuguesa,
envolvendo as Obrigagdes do Tesouro, os Bilhetes do Tesouro e o novo
regime das garantias pessoais do Estado (Lein.® 112/97, de 16 de Setem-
bro).

13. As questdes europeias preocuparam especialmente Antonio de
Sousa Franco ao longo da sua vida civica e do seu magistério académico.
Basta compulsar a vastissima bibliografia para verificar que a construgao
das Comunidades Europeias foi desde muito cedo um dos seus temas de
eleicdo, quer na perspectiva econdémica e financeira, quer numa dptica
institucional e politica. E, alias, de salientar a admiragdo que votava aos
pais fundadores do que hoje € a Unido Europeia — em especial a Robert
Schuman, cristdo empenhado com o qual sentia uma identificacdo de
valores e objectivos fundamentais. Para ASF, os conceitos de coesdo
econdmica e social, de justica, de convergéncia e de desenvolvimento
deveriam ser devidamente realgados em ligacéo entre si e complementa-
ridade. Dai a sua aten¢do a ideia de “convergéncia social”, que deveria ser
muito mais exigente do que a logica da aplicacdo de critérios meramente
formais. A Unido Europeia deveria, assim, constituir uma convergéncia
de vontades, de Estados e de povos livres e soberanos, envolvendo com
muita clareza uma dupla legitimidade — dos Estados e dos cidadaos.

Nos ultimos anos da sua vida, Antdénio de Sousa Franco regressou
a Faculdade de Direito para continuar a sua militdncia académica, com
a generosidade e o espirito de entrega de sempre. Desempenhou as fun-
¢oes de presidente do Conselho Directivo e de presidente do Conselho
Cientifico, contribuindo, mais uma vez, para a reorganizagao da Escola
e para o langamento da sua modernizagdo, sobretudo na perspectiva
da abertura de fronteiras e da internacionalizagdo. Por outro lado, foi
um dos membros mais activos no processo de avaliacdo dos cursos de
Direito, no ambito do CNAVES — Conselho Nacional para a Avaliagao
do Ensino Superior, tendo sido este um dos seus ultimos trabalhos, que
ndo deixou, mesmo quando ja se encontrava em campanha eleitoral para
o Parlamento Europeu. Paralelamente, outra das fungdes que cumpriu
na etapa final da sua vida foi a de conselheiro da Santa Sé na negocia-
¢do da alteracdo a Concordata com a Republica Portuguesa, pondo ao
servico desse exigente trabalho mais uma vez os seus conhecimentos e
a sua competéncia. Apesar das multiplas solicitacdes, Antéonio Luciano
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de Sousa Franco manteve-se sempre igual a si mesmo: com uma capaci-
dade de trabalho excepcional, multiplicando-se em actividades e nunca
deixando para amanha o que podia fazer hoje.

Além de tudo o mais, era um homem de equipas e soube fazer
escola. Pode dizer-se, com rigor, que foi o criador da Escola de Lisboa
do Direito Financeiro e das Finangas Publicas — obtendo a colaboragio
de um grupo muito alargado de alunos, de discipulos ¢ de seguidores.
No entanto, para o Mestre a relagdo com os alunos e os discipulos teria
de ser sempre critica e aberta. Os exercicios de inteligéncia atraiam-no,
do mesmo modo que o permanente esfor¢co de investigacdo e o sentido
pratico da vida (ainda que muitas vezes se sentisse constrangido por esse
lado da existéncia), sendo sempre capaz de uma sintese muito criativa
e inovadora que permitiu tornar-se uma referéncia no mundo cientifico,
mas também nos dominios da cidadania e da ética. Deixou-nos no auge
do combate, na arena politica, prestigiado, ouvido, capaz de ligar uma
erudi¢do singularissima a disponibilidade para ir ao encontro das pessoas
comuns. Entre a vida universitaria e a vida politica preferiu sempre a
primeira, sem regatear, porém, esfor¢os quando foi chamado, em varios
momentos, as mais altas e dificeis responsabilidades no Estado e na socie-
dade portugueses. E essa op¢ao deveu-se a ideia de nunca abandonar o
contacto com os seus alunos e os seus discipulos. Ao ter decidido candi-
datar-se a deputado ao Parlamento Europeu fé-lo, por isso, sem esquecer
o lado académico — ja que se propunha aproveitar esse tempo também
para fazer contactos universitarios, para aprofundar a investiga¢ao e
para publicar ou reformular textos cientificos que desejava desenvolver.
Numa palavra, e como sempre fez, desejava que o servigo publico fosse
enriquecido com a componente académica e cientifica.

Afinal, e sem surpresa para os que melhor o conheciam, gostava de
citar uma passagem de Saint-Exupéry onde o lado humano se tornava
muito mais saliente e importante do que qualquer formalismo juridico ou
contabilistico: «Sei de um planeta onde ha um senhor todo afogueado.
Nunca cheirou uma flor. Nunca olhou para uma estrela. Nunca gostou de
ninguém. Nunca fez sendo contas. E, tal como tu, passa o dia a dizer: “Eu
sou um homem sério! Eu sou um homem sério!” Mas aquilo ndo ¢ um
homem! Aquilo é um cogumelo!» ... A dignidade humana estava sempre
a frente de tudo.
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BIBLIOGRAFIA PRINCIPAL
SINTESE ESTATISTICA

Numero total de obras: 1327
1. Finangas e Administra¢ao Publica: 325
a. Financas Publicas e Direito Financeiro: 140
b. Administra¢do Publica: 15
c. Controlo financeiro e Tribunal de Contas em especial: 150
d. Reforma Fiscal (apds 1995): 20
Direito Econdmico nacional e comunitario e temas juridicos conexos: 95
3. Economia e demografia: 207
a. Economia: 140
b. Demografia: 15
c. Euroe UEM: 52
4. Ensino: 82
Temas culturais: 110
Religido e ética: 43
b. Outros temas culturais: 67
6. Politica, profissdo e intervencao social: 391
a. Politica econdmico-social: 124
b. Politica geral: 267
7. Principais obras colectivas e relatorios (relator ou co-relator): 117

Das obras de que ¢ autor, indica-se apenas uma seleccdo representativa:
OBRAS DIDACTICAS

A) Tratados, manuais, licdes policopiadas
1. Manual de Finangas Publicas e Direito Financeiro (integrado na
colecgdo “Manuais da Faculdade de Direito de Lisboa”), Lisboa,
1974. vol. 1, pp. 1-919.
2. Andlise Econdmica — principios fundamentais da Economia, apon-
tamentos do curso de Direito da Universidade Catolica Portuguesa,
policop., Lisboa, 1977-1978. pp. 1-133; e Elementos de Estatistica,
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11.
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em colaboragdo com o (hoje) Prof. Doutor Luis Campos ¢ Cunha,
Lisboa, 1978, pp. 1-43 + 1-5.

Politicas financeiras — conceitos fundamentais, policop., AAFDL,
1980, pp. 1-105.

Direito Economico (sumulas), AAFDL, 1981, vol. I, pp. 1-64; vol. II,
AAFDL, 1981, pp. 1-112.

Direito Financeiro e Finangas Publicas, vol. 1, Lisboa, ed. Veja, 1981,
pp. 1-371; vol. 11, Lisboa, ed. Veja, 1982, pp. 1-447.

Moeda e Crédito, apontamentos do 1° ano do curso de Direito na FCH
da UCP, policop., Lisboa, 1981, pp. 1-187.

Nogoes de Direito da Economia, vol. 1. AAFDL, 1983, pp. 1-350.
Financas Publicas e Direito Financeiro, Coimbra, 1987, pp. 1-766.
Financas do sector publico — introdugdo aos subsectores institucio-
nais, Lisboa, AAFDL, 1989-1991, pp. 1-717.

Direito Financeiro e Finangas Publicas, vol. 11, 4. edigdo (profunda-
mente revista). Coimbra, 1992, pp. 1-504.

A Constituigdo Economica Portuguesa — ensaio interpretativo (em
colaborag@o com o Dr. Guilherme d’Oliveira Martins), Coimbra, 1993
e 1996.

A.L. Sousa Franco, R. Lavrador, J.M. Calheiros, S. Gongalves do
Cabo — Finangas Europeias. Vol. I — Introducdo e Or¢amento, Coim-
bra, 1994, pp 1-338.

B) Outros elementos auxiliares do ensino

Sdo inumeros os elementos deste tipo destinados ao apoio de cada curso
regido, nomeadamente:

Programas, bibliografia e indicag¢des de estudo (cientificas e pedagogicas);
Sumarios dos cursos tedricos (com desiguais desenvolvimentos);
Elementos para apoio a avaliacao de trabalhos praticos;

Indicagdes de metodologia e investigacdo (para os seminarios de mes-
trado).

E a abundancia destes elementos, adaptados os objectivos concretos de
cada curso, que permite distinguir os tratados, manuais e apontamentos para
apoio de um ensino critico de idénticos instrumentos ao servigo de um ensino,
compendiario ou “sebenteiro”, de teor dogmatico.
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A titulo meramente exemplificativo — por ilustrarem a preocupacdo de
ensinar a pluralidade de correntes de pensamentos ¢ respeitar a livre opgao
racional, rigorosa e critica, dos alunos, bem como o caracter concreto do ensino
—, referem-se apenas os seguintes:

1.

Textos de Economia Politica (2° Ano), coordenagao e revisao, policop.,
AAFDL, 1967, pp. 1-375.
Legislacdo Financeira, policop., AAFDL, 1973, pp. 1-639.

. Finang¢as Publicas — Colectdnea de Legislagdo (em colaboragdo com o

Dr. Carlos Santos Ferreira), I vol., policop., AAFDL, 1980, pp. 1-433
(este vol. teve actualizagdo em Maio de 1984, AAFDL, pp. 1-439); I
vol., policop., AAFDL., 1980, pp. 441-942.

Legisla¢do economica — empresas publicas e participacdo do Estado
(em colaboragdo com o Dr. Manuel Castelo Branco), AAFDL, 1984,
pp- 1-193.

Colectanea de legislagdo de finangas publicas — Aditamento (1983)
(em colaboragdo com o Dr. Guilherme d’Oliveira Martins), policop.,
AAFDL, Lisboa, 1983, pp. 1-87.

. Legisla¢do — Finangas Publicas Portuguesas (em colaboragdo com a

Dr* Ana Paula Dourado), AAFDL, Lisboa, 1992, pp. 1-594.
Colectanea de Legislagdo de Direito Economico (em colaboragdo cm
o Prof. Doutor Eduardo Paz Ferreira), Coimbra, 1996, pp. 1-1062.

. Textos constitucionais de Direito da Economia (em colaboragdo com

o Prof. Doutor Eduardo Paz Ferreira), Lisboa, AAFDL, 1996, pp. 1-
-172.

MONOGRAFIAS, ENSAIOS, RELATORIOS INDIVIDUAIS
E NOTAS CIENTIFICAS

A titulo exemplificativo, sdo indicados os seguintes:

Principios de politica fiscal nos incentivos ao desenvolvimento eco-
nomico — relatdrio nacional portugués apresentado as III Jornadas
Luso-Hispano-Americanas de Estudos Tributarios, policop., (em cola-
boracdo com o Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral), Rio de Janeiro,
Setembro de 1969, pp. 1-82.

Rélations entre les structures des systemes fiscaux et le developpe-
ment économique dans les pays en voie de développement — relatorio
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nacional portugués apresentado ao 22.° Congresso da IFA, policop.
(em colaborag@o com o Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, Mon-
tevideu, Outubro de 1968, pp. 1-41.

“O Tribunal de Contas na encruzilhada legislativa”, prefacio a Tribu-
nal de Contas — Legislagdo anotada e indice remissivo, dos D™. José
Tavares e Lidio de Magalhaes, Coimbra, 1990, pp.9-48.

“Portugal e as finangas comunitarias”, em Integracdo europeia — pers-
pectivas, organizado por Dr. Luis Guimaraes Carvalho, ed. Cosmos e
EL.-Editora Internacional, Lisboa, 1993, pp. 21-45.

“Apresentacdo”, a pp. 3-8, de Tribunal de Contas — As Contas na His-
toria — Colectdnea de legislagdo sobre o Tribunal de Contas, volume
1(1930-1994), Lisboa, 1995, pp. 1-496.

“Os Tribunais de Contas de Portugal e da Unido Europeia no contexto
dos sistemas de controlo financeiro’, em Tribunal de Contas da Unido,
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Edi¢do Comemorativa - 25
Anos, Brasilia, Outubro-Dezembro de 1994, pp. 78-126.

Dinheiros publicos, julgamento de contas e controlo financeiro no
espago de lingua portuguesa, Tribunal de Contas, Lisboa, 1995, 1-
-206.

Nove anos de um esfor¢o de reforma: 1. Balango e continuidade da
reforma do Tribunal de Contas. 2. Anteprojecto de Lei de Bases do
Tribunal de Contas, Lisboa, 6.06.1995, pp. 1-190; e em Revista do
Tribunal de Contas, n.° 25, Janeiro-Junho de 1996; tomo II, pp. 15-
203.

“Introdugdo”, a pp. XV-XXIX, de José Ferreira Borges — Sintelologia
e Economia Politica, 1831-1834, edigdo dir. por A. Sousa Franco, em
Colecgdo de Obras Classicas do Pensamento Economico Portugués,
dir. por Prof. Doutor José Luis Cardoso, Lisboa, Banco de Portugal,
1995 (pp. 1-360).

“0O pensamento financeiro em Portugal no Século XX”, em Ensaios de
Homenagem a Manuel Jacinto Nunes, ed. do ISEG, Lisboa, 1996, pp.
11-27.

“Consideragdes sobre a problematica das relagdes financeiras do
Estado com as regides autonomas”, em Direito e Justi¢a, vol. X, 1996,
tomo I, pp. 141-171.

“O impacto da moeda Unica na economia portuguesa”, artigo em
O Economista: Anuario da Economia Portuguesa — 1997, pp. 73-78.
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THE FATHER OF MODERN PUBLIC FINANCE

Vito Tanzi

On January 15, 2007, Richard Abel Musgrave died at the age of 96.
He was born in Germany, in Konigstein im Taunus, in 1910. He com-
pleted his first studies in economics at the universities of Munich and
Heidelberg, before moving to the United States where he spent the rest
of his highly productive and influential life. After leaving Germany, in
1933, he went for a while to the University of Rochester, in the state of
New York, before moving to Harvard University from which he received
his PhD in economics in 1937. He was in the same class as Paul Samuel-
son, the first American economist to receive a Nobel Prize in economics.
Musgrave would not receive such a prize, even though many believed
that he should have and many economists had signed a petition sponsor-
ing the giving of such a prize to him. However, even without the Nobel
prize, he would come to be widely recognized as the most influential
public finance economist of his generation and, perhaps, one of the two
most influential German born economists of the 20™ century. The other
was the sociologist-economist Max Weber.

I think that few would disagree that his main book, The Theory
of Public Finance, was the most important book in the field of public
finance in the 20™ century. That book, published in 1959, after two dec-
ades in the making, became a kind of Bible for students of public finance.
It became the essential and most authoritative reference to find answers
to most question of public finance. It is still widely cited today after
almost half a century since its publication. It still does not have a real
competitor.

After getting his PhD and spending a few years working for the
chairman of the U.S. Federal Reserve Board, in a period that included
the end of the Great Depression and World War 11, he went to teach at
several American universities including Swarthmore College, the Uni-
versity of Michigan, Johns Hopkins University, and Princeton, before
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joining Harvard in 1965 from which he would retire at the obligatory
age of 70 in 1981. After his retirement, he moved with his wife, Peggy
Brewer Musgrave, also a public finance economist born in the UK, to the
University of California, at Santa Cruz. At Santa Cruz, he would spend
26 years doing some teaching, as an Adjunct Professor, writing, partici-
pating in conferences, and fishing with his boat in the beautiful bay of
Santa Cruz. It must have been a happy period of his life. Except for heart
surgery, in his mid-eighties, he remained in good health and with a sharp
mind up to the very end of his long life. As his age advanced, and his hair
became white and a bit unruly, his look reminded one more and more of
Albert Einstein.

When Musgrave joined the Harvard faculty in 1965, I was a student
working on my PhD dissertation under the direction of another brilliant
German-born economist , Otto Eckstein . Professor Eckstein invited Pro-
fessor Musgrave to be the second reader of my thesis. He was, thus, a
member of the committee when I defended my thesis in November 1966.
I recall an observation that he made at that meeting to the fact that gradu-
ate students were losing interest in the institutional side of public finance
and this was in his view a pity. His coming to Harvard was a happy
development for me because I had tried unsuccessfully to become his
student a few years earlier.

After completing a master degree in economics at George Washing-
ton University in Washington DC, in 1961, I was planning to continue my
studies for a Ph.D in economics at a more prestigious university. At that
time, my master thesis advisor and my main general advisor, was Profes-
sor Gerhard Colm, another German-born economist who had also left
Germany in the 1930s. Professor Colm was himself a well-known public
finance scholar. At that time he was the head of the National Planning
Institute, a Washington important Think Tank, and the author of a book
on corporate income taxation. Because of my strong interest in public
finance, he had advised me to apply for admission at Johns Hopkins Uni-
versity because Professor Musgrave was teaching there and Professor
Colm considered Musgrave the best public finance scholar in the world.
I applied to Johns Hopkins University and to a few other universities,
including Harvard, as a precaution in case Johns Hopkins did not accept
me. By the time the replies from the universities came in, which included
the good news that I had been accepted by both Johns Hopkins (with
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a scholarship) and by Harvard (without a scholarship), Professor Colm
informed me that Musgrave was leaving Johns Hopkins to go to Princ-
eton. Unfortunately I had not applied to Princeton. As a consequence [
decided to go to Harvard even though without a scholarship which made
it financially burdensome. Thus, Musgrave’s coming to Harvard in 1965
was a very happy news for me. It gave me the chance to meet him even
though in the limited relationship of dissertation preparation, rather than
in a classroom setting. In future years I would have many occasions to
see him or to correspond with him. I met him regularly at the annual
meetings of the International Institute of Public Finance (IIPF) and at
various conferences.

There is no doubt in my mind that Professor Musgrave was the
towering public finance economist of his generation. His influence on the
field and on a generation of public finance scholars was enormous but,
in my view, he excelled especially in the policy side of public finance, in
spite of his many important theoretical contributions. He was an econo-
mist who never lost track of what economics should be about, He did not
become a prisoner of abstract theorems that often have no relevance for
the real world. For him public finance was always a practical field that
had to be related to real life problems and institutions. I will identify
some of his contributions that became particularly influential.

As often happens in economics and probably in other fields, the
timing when new ideas appear plays a large role in the determination
of whether those ideas will be influential or ignored. In some ways the
ground must be well prepared and fertile so that the seeds planted by the
new ideas can be productive. The year when his major book was pub-
lished, 1959, was one when a conservative, republican administration
was coming to an end in the United States, Jack Kennedy was elected
president, and the “Keynesian Revolution” was reaching full maturity
and wide acceptance especially in academia. It would influence the
Kennedy Administration in its fiscal policy. That “revolution” would ask
governments to take over a novel and important function, that of stabiliz-
ing the economy. This stabilization would be pursued through the use of
“demand management”, by changing taxes or public spending in a way
that achieved the desired aggregate demand.

That was also a time when new theories related to the existence
of public goods, externalities and other market imperfections, such as
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the prevalence of imperfect competition, were influencing the views
of economists about the economic role that governments should play
in the economy. Thus, the attention of many economists was moving
from understanding how a presumably perfect market operated and that
required little if any public action to defining the role that the govern-
ment should play in correcting for market failures. It should be recalled
that in 1958 another famous Harvard professor, John Kenneth Galbraith,
had published a hugely popular book, The Affluent Society, that had
advocated a large expansion in the role of the state in the economy. Also
at that time there was increasing concern about poverty and the income
distribution.

The Theory of Public Finance provided a useful and practical frame-
work and road map for thinking about an optimal role for the government
and for formulating a desirable fiscal policy. The Musgravian conception of
the public budget, the main tool for conducting fiscal policy had three parts:

1. A “stabilization branch” that would fine tune aggregate demand
and would attempt to maintain economic activity at a level close
to the economy’s potential level.

2. An “allocation branch” that would worry about the allocation of
resources so that public goods were provided, externalities were
corrected, monopolies were controlled or made competitive, or
transformed in public enterprises, and so on.

3. A “redistribution branch” that would worry about the distribu-
tion of income, promoting the degree of equality that society
considered appropriate, and providing essential services to
groups in society that were too poor to be able to buy them from
the market.

Of course Musgrave’s concept of the budget, and of the budget
office, was a conceptual or we would say today a “virtual” one. No real-
life budget or budget office were ever designed in the precise way sug-
gested by Musgrave. Nevertheless, his views were useful in organizing
our thinking about the role of fiscal policy and about the objectives that
specific policies were expected to promote. It helped to reduce confu-
sion. Incidentally, his approach was also intended to promote efficiency
in the use of public resources. Musgrave expected to achieve the objec-
tives of fiscal policy with the least use of public money.
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In addition to the contribution made through his famous book, Mus-
grave made other important contributions such as his view that there
are what he called “merit goods” that deserve to be financed publicly
because they are important for the community. These goods are dis-
tinguished from public goods and even from private goods. In this he
probably reflected some of the views of earlier German economists such
as Adolf Wagner who believed that communities as distinguished from
individuals had particular needs such as cultural activities, public monu-
ments and similar. He was also credited with the proposal for a negative
income tax, an idea made famous by and often attributed to Milton Fried-
man.

Musgrave was a strong believer in the ability of the government to
promote policies that would be beneficial to society. He saw governmental
action in a distinctly positive or favorable light. His goal was to tell well
intentioned, honest and able policymakers what tools they should use to
make society a better one and to correct the failures of the private market.
He failed to see or refuted to admit that there may be “market failures” as
well as “government failures” and that these government failures may be
systematic rather than random. When a government is given more power
and more powerful tools, it may not necessarily use them to promote the
public interest. Government failure may replace market failure and the
former could, in principle, do more damage than the latter. Or, putting
it differently, the cure may at times become worse than the disease; or,
in President Reagan’s famous words, the government may become itself
the problem instead of the solution. In spite of this, Musgrave’s work
has been useful for policymakers and economic consultants because it
provides fairly clear guidelines about what policies a good government
ought to pursue. It was good normative economics.

It is somewhat ironical that the only time that a full- fledged public
finance economist was given the Nobel Prize in economics, it was not
given to Richard Musgrave but to James Buchanan. Buchanan received
it for having established the “school of public choice” drawing in part
on the theories of public finance that had prevailed in Italy around the
year 1900. The Italian school did not see the government role in a dis-
tinctly benevolent light. In recent decades the school of public choice
has become a major field of economics, with many followers, annual
congresses and several academic journals. Public Choice focuses on
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government failure, in contrast with market failure. In view of the large
expansion of government activities in the past half century, government
failure is clearly important. It represents a more conservative view of
the role that governments should play in the economy. It normally calls
for a limited economic role of the state believing that government fail-
ures — in the form of corruption, rent seeking, inefficiency in the use of
public resources, state capture, regulatory capture, influence of powerful
lobbies with vested interests — are the norm rather than the exception
especially when governments become big. A large government role, as
for example might be promoted through the normative role advocated
by Richard Musgrave, would often lead to greater government failures.
These could be more damaging than the market failures that the govern-
ment sets out to correct.

Musgrave and Buchanan debated the question of the desirable role
of the government for several decades. They represented two polar posi-
tions in public finance. Especially memorable were their debates at the
congress of the International Institute of Public Finance held in Kyoto
(Japan) in 1997 and at the University of Munich in 1998.The Munich
debate was published in a significant book “Public Finance and Public
Choice: Two Contrasting Views of the State” (MIT Press:1999).

Perhaps because he was born in a country different from the one
where he lived, Musgrave maintained through his life a great interest in
the world at large. His work was not as US-centric as that of many other
major economists living in the United States. This cosmopolitan interest
was clear from many of his activities such as his continuous involvement
with the International Institute of Public Finance, of which he was made
a honorary president; his involvement with international institutions; the
publication of his other important book, Fiscal Systems, published by
Yale University Press in 1969; and by his work as a fiscal advisor in
many countries including especially his chairing of a commission ( the
Musgrave Commission) that made important recommendations to the
government of Colombia in the early 1970s and resulted in the Musgrave
Report that was a significant contribution to the public finance literature
of developing countries.

His book on Fiscal Systems introduced the concept of “tax handles”
that is the view that changes in the structure of economies during eco-
nomic development lead to changes in the tax bases over time thus chang-
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ing the tax revenue and the structure of tax systems. Over the years the
tax handles that governments can use tend to change. This book became
an important contribution to the “theory of tax structure change during
economic development, a theory that became popular especially in the
decade of 1970s. The Musgrave Report to the government of Colombia
made explicit the role that he assigned to the public sector in the process
of development. In a nutshell, governments should increase the level of
taxation in order to be able to increase capital spending for infrastructure.
This, he believed, would promote economic growth. A leading Colom-
bian newspaper captured the Musgrave’s recommendations in a cartoon
which showed Musgrave under the Spanish heading: “Dice Mus-grave,
grave mas.”

In addition to the important books that he wrote (including a popu-
lar textbook written jointly with his wife), Musgrave published several
brilliant theoretical articles starting with the one written shortly after
he got his PhD. “The Voluntary Exchange Theory of Public Econom-
ics” was published in 1939 in the prestigious Quarterly Journal of Eco-
nomics, a journal of which he would become the editor some decades
later. This article drew from a long European tradition, especially well
established in Sweden, Germany, and Italy, with which he was familiar.
This article contributed to the view in the Anglo-Saxon world that taxes
should be seen as prices that people pay for public services. This was a
widely accepted view for example in the Italian public finance tradition
but not in the Anglo-Saxon tradition. Because different people have dif-
ferent preferences (and different means), these prices among individuals
even when the individuals receive similar benefits from the public good.
For example national defense provides equal protection to everyone but
the contribution to its financing (the taxes paid) reflects the economic
status of the taxpayers.

Incidentally, Musgrave’s work helped shift the emphasis from taxa-
tion to public spending, an emphasis that had prevailed especially in the
Anglo-Saxon literature. In this process he was helped by Paul Samuelson
who, in 1954, had provided a mathematical and more general version of
Musgrave’s 1939 article. Samuelson’s three-page article was enormously
influential. It has been considered the most influential three pages in the
history of public finance. However, its concrete real-life relevance is
open to questions even if its theoretical brilliance is beyond question.
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In the obituary published by the New York Times on January 20,
2007, Musgrave was referred to as “the father of modern public finance.”
The economic historian Marx Blaug is cited to the effect that The Theory
of Public Finance “...still stands unchallenged” and that “anyone with
a question in the theory of public finance can be told even now [that] it
is all in Musgrave.” These are judgments shared by many public finance
economists. Musgrave had the virtue of going always to the essence of
a problem. He used the necessary, minimum amount of technicality to
state his views and to present the problem. He always aimed at educat-
ing rather than dazzling the reader. He never lost sight of the fact that
economists should be like doctors whose duty is to cure the ills of a sick
economy. One could disagree with the cure that he suggested, but he
never lost sight of what he wanted to achieve. He would agree that eco-
nomics that becomes detached from reality can easily become an unpro-
ductive activity.

Before completing this article I wish to mention another important
aspect of Musgrave’s personality that has not received the attention that
it deserves. This is his integrity and kindness. I will mention just one
example. One time, [ had written an article and had sent it to a public
finance journal hoping that it would publish it. The editor of the journal
had sent it to Musgrave asking for a referee’s report from him. Musgrave
decided not to review my paper because we were acquainted and thought
that our friendship might influence his judgment. Still he wrote a full
review of my article and sent it to me saying that if he had accepted to
review the article for the journal, this is what he would have said.

Richard Musgrave will be missed for a long time by his family, by
his many friends and by those who work in the field of public finance and
who knew him. However, his work has given him the kind of immortality
that few earn through their work and their contributions to this world. He
will continue to live in the world of ideas.



RICHARD ABEL MUSGRAVE

Paulo de Pitta e Cunha

1. Nascido em Koenigstein, pequena cidade alema, Richard Mus-
grave obteve a sua licenciatura em Economia na Universidade de Hei-
delberg, em 1933. Estava entdo a chegar ao seu termo a era da Republica
de Weimar, «malograda e contudo nobre experiéncia em democracia na
Alemanhay, como refere o ilustre professor na introducéo ao seu livro
«Public Finance in a Democratic Society», notavel colectanea de ensaios
publicada em 1986.

Os seus estudos universitarios compreenderam matérias de econo-
mia, e também de direito, e enriqueceram-no com aquilo que refere como
«a heranca de Heidelbergy», na qual a influéncia do pensamento de Max
Weber, sustentando uma perspectiva muito ampla da economia como
ciéncia social, se associa a tradi¢do germanica da ciéncia das finangas,
privilegiando a visdo normativa do fendmeno financeiro. Por seu turno,
a familiarizacdo com a literatura econdomica continental, com particular
referéncia aos autores suecos, austriacos e italianos, e a aplicagdo da teo-
ria da utilidade marginal ao sector publico, proporcionou-lhe uma «van-
tagem comparativay — a expressdo ¢ sua — cujo grande valor se haveria
de revelar num ambiente de intensa emula¢do intelectual e de entusiasmo
pela «exploragdo e expansdo das novas fronteiras» da ciéncia econémica,
que foi o da Universidade de Harvard nos anos trinta — onde aos avangos
na teorizagdo dos mercados imperfeitos entdo se associavam, no plano
macro-economico, as formulagdes do pensamento keynesiano.

Tendo transposto o Atlantico no Outono de 1933, com base numa
Bolsa do International Institute of Education — cuja concessdo, como
nota na citada introdug¢ao, lhe trouxe a boa fortuna de «escapar ao desas-
tre que se seguiria» —, Musgrave veio a radicar-se nos Estados Unidos,
tendo concluido em Harvard a sua pos-graduagao, e dois anos depois, o
seu doutoramento, € obtido, em 1939, a cidadania norte-americana.
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Nas décadas imediatas, Richard Musgrave viu a sua ac¢do repartida
pelos campos da investigacao e ensino universitarios e da intervengdo no
processo de tomada de decisdes concretas da politica econdmica.

Sao de lembrar as fungdes académicas que exerceu em algumas das
mais prestigiosas universidades dos Estados Unidos — na Universidade
de Michigan, entre 1948 e 1958; na Universidade Johns-Hopkins, entre
1958 € 1961; Universidade de Princeton, entre 1962 e 1965; na Univer-
sidade de Harvard, entre 1965 e 1980.

Ap0s a sua jubilagdo nesta ultima Escola, Musgrave deslocou-se
para a Universidade da Califérnia em Santa Cruz, como Adjunto Profes-
sor of Economics.

2. A Musgrave deve-se um contributo fundamental para a incorpo-
ragdo da economia das finangas publicas no quadro mais geral da teoria
econdmica. E no seu livro «The Theory of Public Finance», publicado
em 1959, que se contém a sua visdo compreensiva e integral do feno-
meno financeiro.

Na primeira parte desta obra, ¢ exposta ¢ desenvolvida a teoria
multidimensional da actividade financeira — talvez o aspecto do seu
pensamento que mais ampla celebridade alcangou —, que envolve o des-
dobramento desta actividade em trés funcdes: afectacdo de recursos,
redistribui¢@o e estabilizagdo. No dominio da primeira destas vertentes,
0 que estd em causa € a supressdo das incapacidades do mercado através
da provisdo de bens publicos, que devera reger-se por critérios de efici-
éncia econdmica; no plano da segunda, trata-se de utilizar os instrumen-
tos financeiros, com énfase para o sistema fiscal e para as despesas de
transferéncia, na prossecucdo de uma mais justa distribui¢ao da riqueza
e do rendimento — finalidade de justiga social; a terceira reporta-se ao
recurso as variaveis orcamentais para realizagdo de objectivos macro-
econodmicos.

Esta concepc¢ao plurifuncional (sugestivamente descrita, pelo emi-
nente Autor, em 1983, como uma concepgdo arquitectonica de «catedral
com trés alasy, correspondentes aos ramos da afectacdo, da distribuigdo e
da estabilizag¢ao, com um processo coordenado de determinagdo do orga-
mento na sua nave), a que esta ligada a ideia de que a politica orgamental
visa diferentes objectivos, mas estes podem combinar-se num conjunto
de solugoes entre si ndo incompativeis, fora formulada pela primeira vez
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por Musgrave num estudo publicado em 1957. Veio a ser retomada no
manual, escrito em conjunto com sua Mulher, Peggy Musgrave, «Public
Finance in Theory and Practice» — manual que veio a lume em 1971 e
que, desde entdo, tem sido objecto de sucessivas edigdes e tradugdes,
dado o extraordinario éxito que alcangou.

Na teoria das Financas Publicas — marco fundamental na biblio-
grafia mundial sobre esta matéria —, em que nos transmite a sua visao
global do fendmeno financeiro, ¢ que, quase quatro décadas apds a sua
publicacdo, continua a ser referéncia essencial nesta matéria, Richard
Musgrave examina sucessivamene os temas da satisfacdo das necessida-
des colectivas, com relevo para a analise dos principios do beneficio e
das capacidades contributivas; dos efeitos € mecanismos de transmissao
das politicas financeiras — onde, antecipando uma linha de pensamento
hoje muito em voga, desenvolve o exame das bases micro-econdmicas
das finangas publicas; e da teorizagdo das finangas compensatorias, numa
perspectiva macro-econdmica aberta as correntes dominantes do pensa-
mento keynesiano.

Desde a década de sessenta, Musgrave vem aprofundando a inves-
tigacdo nos dominios da teoria do fendmeno financeiro, da politica
financeira e, em especial, da fiscalidade. Muitos dos estudos nestas areas
acham-se publicados na colectanea, ja mencionada, «Public Finance in a
Democratic Society».

Mas merece, sem duvida, uma referéncia especial a obra «Fiscal
Systems», publicada em 1969, em que se revela com particular relevo
uma constante do pensamento de Richard Musgrave — a preocupacdo
com o enquadramento politico, social e institucional do fenémeno finan-
ceiro.

Neste livro é feito um profundo estudo teodrico das caracteristicas
da actividade financeira em diversos sistemas econémicos, fazendo-se o
relacionamento entre o sector publico e o quadro de organizagdo de vida
econdmica, estudando-se as relagdes entre o sector publico e o desen-
volvimento econdémico e considerando-se os efeitos dos impostos e das
despesas publicas no contexto de economias abertas.

Para além dos dominios que ficam referidos, a atencdo de Musgrave
tem-se fixado em outras areas das finangas publicas, desde a teoria do
federalismo financeiro até a historia do pensamento financeiro — e neste
ultimo campo merece referéncia, a par de estudos mais recentes, a obra
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de 1948, escrita em associa¢do com Alan Peacock, «Classics in the The-
ory of Public Finance».

Muitos outros importantes contributos para o progresso do estudo
das finangas publicas devem-se a Musgrave.

Mencione-se a sua teorizagdo sobre a incidéncia dos impostos, sobre
a distribuicdo da carga fiscal entre os grupos de rendimentos, sobre a
«equitable taxation» — onde se salienta a introducao do critério da igual-
dade de opg¢des como principio fundamental da justiga fiscal horizontal
—, ¢ a teoria da provisao publica de bens, com relevo para o conceito de
«bens de mérito».

Mas sera talvez o acolhimento feito pela generalidade dos autores
a concepcao da tridimensionalidade do fenémeno financeiro que, mais
do que tudo, fica a marcar a irradiacdo universal da obra de Richard
Musgrave.

3. No prefacio da sua Teoria das Finangas Publicas, assinala Mus-
grave a perspectiva em que, em sua opinido, deve colocar-se o econo-
mista: a de, através da compreensdo das relagdes econdomicas envolvidas
na conduta do Governo, procurar contribuir para uma sociedade melhor.
E acentua que o seu interesse pelo campo das finangas publicas foi moti-
vado ndo sé por curiosidade cientifica, mas ainda pela demanda da «good-
society» — demanda que implica a formulagao de juizos de valor, os quais
deverdo, assim, entrar no campo de analise do economista. A defini¢do
das responsabilidades do Governo no quadro de uma conduta esclarecida
¢, segundo Musgrave, questdo que toca ao cerne da democracia.

Sem embargo de se colocar fundamentalmente numa perspectiva de
analise economica no estudo do fendmeno financeiro, a obra de Musgrave
reflecte a aceitacdo de uma visdo pluridisciplinar no tratamento desta
matéria — revelando-se aqui a liga¢do, que o Autor sempre soube man-
ter, a tradi¢do europeia continental no tratamento das finangas publicas.

E significativo que, mesmo no seu Tratado, onde se coloca numa
perspectiva mais analitico do que institucional, ndo hesitando, em relagdo
a certos temas, em utilizar a expressao de relagdes na forma de equacdes
(sendo certo que, como foi afirmado por um eminente comentador da sua
obra, «Musgrave tem uma grande facilidade para tornar os resultados
da andlise matematica inteligiveis em termos ndo matematicos»), tenha
preferido a expressao «Public Finance» a de «Public Sector Economics»,
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ou «Public Economicsy», ou outra que traduzisse um confinamento na
analise do fenomeno financeiro em termos puramente economicos.

4. A par dos seus trabalhos, tdo profundos como inovadores, no plano
da teoria das finangas publicas, € de salientar a intervengdo de Richard
Musgrave na presidéncia de missdes de estudo e concepgao de reformas
fiscais, como as empreendidas na Colombia em 1969 e na Bolivia em
1976. Ja entretanto entremeara a sua actividade de teorizador do feno-
meno financeiro com o exercicio de cargos na administragao econémica,
como o que desempenhou a partir dos fins de 1939, junto do Conselho
de Governadores do Sistema de Reserva Federal dos Estados Unidos:
tratara-se, como refere na retrospectiva da sua vida, de uma bem neces-
saria convolagdo da area académica para o campo da economia aplicada
e da politica econdmica concreta — até que, em 1948, sentiu ter chegado
a altura para o regresso ao ensino ¢ a investigacao.

As missoes de reforma fiscal, cujos relatorios, sobretudo o da
Colombia, alcangaram reputagdo mundial, foram conduzidas na perspec-
tiva tantas vezes revelada nas suas obras sobre o fendmeno financeiro: a
da «consciéncia de que a estrutura social envolve uma teia complexa e
multidimensional, comportando varidveis atinentes a valores e tradigdes,
para além do mundo de recursos e técnicas dos economistasy.

E no desenvolvimento dessas missdes esteve Musgrave sempre
atento a que, «se os teodricos da fiscalidade nos paises industrializados
podem ver-se tentados a nao considerar o quadro mais amplo da socie-
dade, isso seria fatal em relacdo aos paises em vias de desenvolvimento,
onde os constrangimentos nao econdomicos (culturais, sociais e politicos)
se tomam decisivosy.

5. E talvez esta a caracteristica do pensamento de Musgrave, tdo
penetrantemente reflectida nas suas obras — por via da atengdo confe-
rida aos aspectos institucionais que envolvem e condicionam a activi-
dade financeira —, que mais directamente associava o ilustre Professor
aos estudos sobre finangas publicas que se prosseguem na Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa que por isso e atendendo ao seu bri-
lhante curriculo e as relagdes com docentes da Faculdade promoveu o
doutoramento honoris causa de Richard Musgrave pela Universidade de
Lisboa.
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A Escola de Direito de Lisboa tem-se mantido fiel a concepcao
ampla das Faculdades de Direito como escolas de formagéo em ciéncias
juridico-sociais. Sem a absurda pretensdo de recuperar o monopolio, ha
muito desaparecido, do ensino superior das ciéncias econémicas (que no
passado fora detido pelas Escolas de Direito portuguesas), sem desconhe-
cer os desenvolvimentos atingidos pela analise teorica da economia, sem
recusar a utilidade de métodos e técnicas que escolas superiores especia-
lizadas estdo, actualmente, em melhores condi¢des de proporcionar, tem
sido preocupagdo constante da Faculdade de Direito de Lisboa contribuir
para corrigir a tendéncia para a excessiva concentracdo do estudo no
dominio da estrita cultura juridica — tendéncia que, a acentuar-se, levaria
estas Escolas a um indesejavel confinamento na secura da preparagdo de
profissionais e técnicos do Direito.

Claro estd que a concep¢ao perfilhada ¢ da maior importancia
para a consideracdo do lugar das ciéncias econdmicas nas Faculdades
de Direito, pois ndo se trata de cingir as matérias econdomicas a zona
de conhecimentos muito gerais num quadro de ensino em que os temas
estritamente juridicos teriam avassaladora presenca. Trata-se, ao invés,
de assegurar a formacgao de juristas com apreciavel grau de preparagdo
em matérias econdmicas — ou até, sem dar a expressdo conotagdo pro-
fissional precisa, por ndo estar em causa a atribuicao de licenciaturas em
Economia, da preparag@o de economistas com formagao juridica de base,
particularmente voltados a consideracdo de factores institucionais e ao
enquadramento social e humano da vida econdémica.

E é nesta linha que a Faculdade vem promovendo ‘o estudo de cién-
cias econdomicas numa optica transdisciplinar, correspondendo a neces-
sidade de considerar os problemas econdmicos no contexto real dos pro-
blemas institucionais e sociais, nos quais aqueles se integram; e é nesta
linha que a Faculdade se vem propondo assegurar o leccionamento das
matérias com contetdo econdmico a partir dos seus licenciados e douto-
res que escolheram esta area de especializagdo. Nos anos finais do curso,
a opcdo de ciéncias Juridico-Economicas (englobando, entre outras
areas, a das Finangas Publicas) ombreia com a de Ciéncias Juridicas e a
de Ciéncias Juridico-Politicas na estrutura do curriculo da Faculdade.

E de lembrar, alids, o entusiasmo com que Musgrave se envol-
veu, nos anos setenta, no dominio do estudo das rela¢des entre Economia
e Direito — 4rea que, alids, lhe mereceu o curioso comentario de que, «eu,
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o ndo-advogado, senti por vezes que os meus colegas juristas mostravam
excessiva predisposicdo para deixar que a eficiéncia de Pareto substitu-
isse o sentido da justica.

Richard Musgrave manteve, ao longo dos anos, ligagdes com
Portugal, sendo de realgar a forma como, numa sua vinda a Lisboa em
1978, se inteirou da problematica da entdo proposta reforma fiscal portu-
guesa: o conhecimento geral que teve desta matéria, conjugando-se com
a sua notavel capacidade para abordar questdes novas no quadro de uma
experiéncia inigualavel, permitiram que apresentasse sugestdes do maior
interesse, que ndo deixariam de influir, anos mais tarde, no desenvolvi-
mento dos trabalhos de preparag¢do do novo sistema de impostos.






RICHARD MUSGRAVE SOBRE O FUTURO DA FISCALIDADE

Richard Musgrave manteve ligagdes muito proximas com Portu-
gal tendo proferido diversas conferéncias, designadamente do ambito da
Associagdo Fiscal Portuguesa a convite do Professor Paulo de Pitta e
Cunha. Em 1997 a Universidade de Lisboa sob proposta da Faculdade de
direito confiou-lhe o grau de Doutor Honoris Causa.

Se todos os cultores de Finangas Publicas e Fiscalidade prestam sen-
tido preito de homenagem as inexcediveis qualidades cientifica e humana
de Richard Musgrave, choramos também o nosso colega e amigo.

Aquando das jornadas em homenagem ao Professor Pitta ¢ Cunha,
Richard Musgrave, entdo com 93 anos, ndo pdde corresponder ao con-
vite, mas enderegou uma mensagem que agora publicamos e que constitui
um verdadeiro testamento intelectual e civico de um grande académico
atento, até aos seus ultimos dias, a evolugdo da sociedade e coerente com
a sua longa luta por uma fiscalidade justa.

Dear Professor Paz Ferreira:

My wife and I had been delighted to receive your invitation to the
forthcoming conference and to participate in the celebration of Professor
Pitta e Cunha's work. His outstanding contribution to fiscal thought and
policy well deserves this recognition. But advancing age has rendered
travel more difficult for me (now soon to be 94!) so that regretfully we
will not be able to attend. May we therefore request that you transmit
our greetings and best wishes to Professor Pitta e Cunha and to our other
friends and colleagues in the fiscal community? I fondly remember my
past association with Professor Pitta e Cunha and wish him all the best
for many more years of productive work.

Looking ahead, I cannot report any recent advances in U.S. fiscal
policy. On the contrary, much work needs to be done to maintain and
strengthen good taxation, especially in view of the fiscal mismanagement
that now threatens the U.S. tax system. As you will know, the income tax
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is under severe attack and there is growing support for substituting a con-
sumption tax. Some do so hoping that shifting to the consumption base
will do away with progressive taxation, while others believe that a con-
sumption-based tax could be implemented while retaining personal taxa-
tion and progressive rates. Resort to a flat rate consumption tax would, of
course, simplify matters, as would the use of a sales or value-added tax,
but there would be a heavy cost in tax equity. On the other hand, use of a
personalized and progressive rate approach to the consumption base need
not carry that cost in equity, but unfortunately would then lose much of
the gain in simplification. In all, I conclude that an effort to simplify the
income tax, largely through base- broadening, offers the more prudent
approach and it is my hope that the U.S. will proceed in that direction.

However this may be, it is evident that sound leadership in tax
reform is greatly needed and for this reason it is important that Professor
Pitta e Cunha continue his fine work.

My wife joins me in extending congratulations to Professor Pitta e
Cunha and our best wishes for a successful conference in his honor.

With warm regards,
Sincerely,

Richard A Musgrave



COMENTARIOS
DE JURISPRUDENCIA






O ESTRANHO CASO DO CONCEITO COMUNITARIO
DE AUTONOMIA SUFICIENTE EM SEDE DE AUXILIOS
DE ESTADO SOB FORMA FISCAL

(Comentario ao acorddo do TJCE de 6 de Setembro de 2006
relativo a insuficiente autonomia da Regido Autonoma dos Agores)

Antonio Carlos dos Santos

Por acorddo de 6 de Setembro de 2006, proferido no processo
C-88/03, o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (TJCE) inde-
feriu um recurso de anulagdo instaurado, nos termos do artigo 230.° do
Tratado da Comunidade Europeia (TCE), pela Republica Portuguesa
contra a Comissdo.! Em causa estava a decisdo desta institui¢do que qua-
lificava como auxilio de Estado aplicado ilegalmente em violagdo do art.
88.%,n.° 3 do TCE, a reducao das taxas dos impostos sobre o rendimento
instituida pelas autoridades regionais agorianas no quadro da adaptagdo

I Cf. 0 acérddo de 6 de Setembro de 2006, Portugal/ Comissdo (caso Acores), proc.
C-88/03, publicado in JOCE C 261, de 28 de Outubro de 2006. Especificamente sobre o
tema, cf. Novoa, C. Garcia, “Consideraciones sobre la Sentencia del Tribunal de Justicia
de la Comunidad Europea de 6 de Septiembre de 2006 (AS. C-88/03), Caso Azores”,
Revista de Ciéncias Empresariais e Juridicas, ISCAP, n.° 11, 2007, pp. 252-270; GONZA-
LEZ, Saturnina M., “Regional Fiscal Autonomy from a State Aid Perspective: The ECJ’s
Judgement in Portugal v. Commission”, European Taxation, 2007, n.° 7, pp. 328-338;
BouzzARA, Dali / NEVES, Tiago C. “Fiscalidad regional en Europa: sus modelos y sus
retos en el marco de las ayudas de Estado”, em especial o ponto 6, versdo castelhana da
comunicacdo apresentada na Conference on Models of Regional Tax Regulation in Europe
— (Portugal (Azores and Madeira) que teve lugar de 12 a 14 de Dezembro de 2006 na
Universidade de Deusto em Bilbao. Cf. igualmente a comunicacdo de BORGES, Ricardo,
“The Azores and the Madeira Autonomous Regions: Regional Tax Regulation in Portu-
gal after the ECJ Azores Case” apresentada na mesma conferéncia e a quem agradego a
amabilidade de acesso aos dois dltimos textos cuja publicag@o estd em curso.
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do sistema fiscal nacional ao sistema regional.> E esse acorddo que é
objecto do presente comentario.

1. A redugdo de taxas dos impostos sobre o rendimento na Regido
Autonoma dos Acgores

Os Agores s3o, de acordo com os artigos 225.° ¢ ss. da Constitui-
¢do da Republica Portuguesa (CRP), uma Regido Auténoma (RA) que
goza de autonomia politico-administrativa e de autonomia financeira.’
No plano comunitario, os Acores usufruem do estatuto de Regido Ultra-
periférica (RUP).*

2 Decisdo 2003/442/CE da Comissdo, de 11 de Dezembro de 2002, relativa a parte
do regime que adapta o sistema fiscal nacional as especificidades da Regido Auténoma
dos Acores referente a vertente das redugdes das taxas do imposto sobre o rendimento
(JO L 150, de 18 de Junho de 2003, pp. 52-63, a seguir «decisdo impugnada»).

3 De acordo com o artigo 225.° da CRP, os arquipélagos dos Agores e da Madeira
constituem Regides Auténomas dotadas de regime politico-administrativo prdprio que
se fundamenta nas suas caracteristicas geograficas, econdmicas, sociais e culturais e nas
histdricas aspiragdes autonomistas das populacdes insulares.

40 artigo 299.°, n.° 2 do TCE estabelece: «O disposto no presente Tratado € aplicd-
vel aos departamentos franceses ultramarinos, aos Agores, 8 Madeira e as ilhas Candrias.
Todavia, tendo em conta a situagdo social e econdmica estrutural dos departamentos fran-
ceses ultramarinos, dos Acores, da Madeira e das ilhas Candrias, agravada pelo grande
afastamento, pela insularidade, pela pequena superficie, pelo relevo e clima dificeis e
pela sua dependéncia econdmica em relagdo a um pequeno nimero de produtos, factores
estes cuja persisténcia e conjugacdo prejudicam gravemente o seu desenvolvimento, o
Conselho, deliberando por maioria qualificada, sob proposta da Comissdo e apds con-
sulta ao Parlamento Europeu, adoptard medidas especificas destinadas, em especial, a
estabelecer as condi¢des de aplicagdo do presente Tratado a essas regides, incluindo as
politicas comuns. O Conselho, ao adoptar as medidas pertinentes a que se refere o pard-
grafo anterior, terd em consideracdo dominios como as politicas aduaneira e comercial,
a politica fiscal, as zonas francas, as politicas nos dominios da agricultura e das pescas,
as condi¢des de aprovisionamento em matérias-primas e bens de consumo de primeira
necessidade, os auxilios estatais e as condi¢Ges de acesso aos fundos estruturais e aos
programas horizontais da Comunidade. O Conselho adoptard as medidas a que se refere o
segundo pardgrafo tendo em conta as caracteristicas e os condicionalismos especiais das
regides ultraperiféricas, sem pdr em causa a integridade e a coeréncia do ordenamento
juridico comunitdrio, incluindo o mercado interno e as politicas comuns.»
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As RA portuguesas dispdem de receitas fiscais proprias ¢ de uma
participagdo nas receitas fiscais do Estado, sendo da competéncia exclu-
siva das respectivas assembleias legislativas exercer, nas condigdes esta-
belecidas numa lei quadro adoptada pela Assembleia da Republica, um
poder tributario proprio. 3

Na pratica, essa lei quadro ¢ a Lei das Finangas das Regides Auto-
nomas (LFRA) — uma lei organica (de valor refor¢ado) — a qual estatui
que, entre outras, constituem receitas dos Agores ¢ da Madeira, nas con-
dicdes determinadas por estas Regides, o imposto sobre o rendimento
das pessoas singulares (IRS) e o imposto sobre o rendimento das pessoas
colectivas (IRC), sendo as respectivas Assembleias Legislativas Regio-
nais autorizadas a diminuir as taxas do imposto sobre o rendimento apli-
caveis nas respectivas regioes, até ao limite de 30% das taxas previstas
pela legislagio nacional .’

5 As RA possuem poderes especificos, nomeadamente os de “exercer poder tribu-
tdrio proprio, nos termos da lei, bem como adaptar o sistema fiscal nacional as especifici-
dades regionais, nos termos de lei quadro da Assembleia da Reptiblica” e de “dispor, nos
termos dos estatutos e da lei de financas das regiGes auténomas, das receitas fiscais nelas
cobradas ou geradas, bem como de uma participa¢do nas receitas tributdrias do Estado,
estabelecida de acordo com um principio que assegure a efectiva solidariedade nacional,
e de outras receitas que lhes sejam atribuidas e afectd-las as suas despesas” (alineas 1)
e j) do artigo 227.° da CRP). As RA possuem 6rgdos de governo préprios (Assembleia
Legislativa e Governo Regional), competindo a primeira o exercicio do poder tributdrio
(cf. n.° 1 do artigo 232.° da CRP). Nos termos da alinea o) do artigo 288.° a autonomia
politico-administrativa dos arquipélagos dos Acores e da Madeira constitui um limite
material das revisdes constitucionais.

% As condigdes da autonomia financeira das Regides estdo definidas na LFRA
(Lei n.° 13/98, de 24 de Fevereiro), diploma que atribui as RA o poder para adaptar o
sistema fiscal nacional as especificidades regionais. A LFRA estabelece no artigo 5.°,
n.° 1 a 3, o principio da solidariedade entre o Estado e as regides, nos seguintes termos:
«1. No cumprimento do dever constitucional e estatutdrio de solidariedade, o Estado, que
deverd ter em conta as suas disponibilidades orcamentais e a necessidade de assegurar
um tratamento igual a todas as parcelas do territério nacional, participa com as autori-
dades das Regides Auténomas na tarefa de desenvolvimento econdémico, na correc¢do
das desigualdades derivadas da insularidade e na convergéncia econdmica e social com
o restante territério nacional e com a Unido Europeia. 2. A solidariedade nacional tra-
duz-se, designadamente, no plano financeiro, nas transferéncias orcamentais previstas no
presente diploma e deverd adequar-se, em cada momento, ao nivel de desenvolvimento
das Regides Auténomas, visando sobretudo criar as condi¢des que venham a permitir
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Tendo em vista permitir que as empresas instaladas nos Acgores
superassem as desvantagens estruturais decorrentes da sua localizagdo
numa regido insular e ultraperiférica, desvantagens essas reconheci-
das em 1999, no plano comunitario, pelo n.° 2 do art. 299.° do TCE, a
Assembleia Legislativa Regional aprovou um diploma que, estabelecia
as modalidades de adaptacdo do sistema fiscal nacional as caracteristicas
especificas da Regido. Este diploma contemplou uma redugdo das taxas
do IRS e do IRC, automaticamente aplicavel a todos os agentes econo-
micos (pessoas singulares e colectivas), residentes na Regido, podendo a
primeira atingir 20% (15% em 1999) e a segunda, 30%.’

2. A decisdo da Comissao: qualificacdo da reducio das taxas de im-
posto acorianas como auxilio de Estado regional

A Comissdo instaurou contra Portugal um procedimento de inves-
tigacdo formal ao abrigo do artigo 88.°, n.° 2 do TCE, e, na sequéncia
deste, decidiu que a redugdo das taxas de impostos sobre o rendimento
satisfazia todos os critérios da definicdo de um auxilio estatal na acep-

uma melhor cobertura financeira pelas suas receitas proprias. 3. A solidariedade nacional
visa assegurar um principio fundamental de tratamento igual de todos os cidaddos portu-
gueses e a possibilidade de todos eles terem acesso as politicas sociais definidas a nivel
nacional, bem como auxiliar a convergéncia econdmica e social com o restante territorio
nacional e com a Unido [...], e traduz-se, designadamente, nas transferéncias or¢amentais
a concretizar de harmonia com o disposto no presente diploma.» Para além disso, esta Lei
prevé, no seu art. 37.° que as assembleias regionais concedam deducdes a colecta relativa
a lucros comerciais, industriais ou agricolas reinvestidos, que procedam a reducéo da
taxa de IRS, IRC e IVA em 30% e que autorizem os governos regionais a conceder, em
condi¢cdes menos exigentes, os beneficios fiscais contratuais regulados no art. 39.° do
Estatuto dos Beneficios Fiscais. Sobre a LFRA, vide FERREIRA, E. Paz, “A nova lei de
finangas das regides auténomas”, Estudos em homenagem ao Professor Doutor Pedro
Soares Martinez, Ciéncias Juridico-Economicas 11, Coimbra 2002. Sobre os poderes tri-
butdrios das Regides autéonomas, vide, do mesmo autor, “O Poder tributdrio das Regides
auténomas: desenvolvimentos recentes”, BCE, 2002, vol. XLV-A.

7 Cf. os artigos 4.° € 5.° do Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de
Janeiro, alterado posteriormente pelo Decreto Legislativo Regional n.° 33/99/A, de 30
de Dezembro de 1999.



239

Comentdarios de Jurisprudéncia

¢do do n.° 1 do artigo 87.° do TCE. 8 Mais concretamente tal auxilio
seria um auxilio regional ao funcionamento das empresas.’ No entanto, a
Comissdo considerou que a redugao relativa a empresas nao financeiras

8 Em rigor apenas deveria estar em discussdo a reducdo de taxas do IRC, pois o
IRS nio incide sobre empresas. Recorde-se que o art. 87.°, n.° 1 do TCE (ex-art. 92, n.°
1) estabelece o seguinte:«Salvo disposicdo em contrdrio do presente Tratado, sdo incom-
pativeis com o mercado comum, na medida em que afectem as trocas comerciais entre
os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos
estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a
concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas producdes.». A Comissdo e o TICE,
com ligeiras diferencas entre si, entendem normalmente que uma determinada medida
(incluindo as de natureza fiscal) € considerada como auxilio de Estado nos termos do
n.° 1 do artigo 87.°, quando satisfaz 4 critérios ou requisitos: que seja outorgada pelo
Estado (em sentido muito amplo), que comporte uma vantagem que o beneficidrio ndao
tenha podido obter pelo livre jogo do mercado; que essa vantagem diga respeito, directa
ou indirectamente, a uma certa empresa ou producio, isto €, que seja selectiva (vide,
entre outros, o acorddo de 15 de Dezembro de 2005, Itdlia/Comissdo, C-66/02, Col.,
p- I-10901, n.° 94) e que ela seja susceptivel de falsear a concorréncia ou o trdfego intra-
comunitario. E, porém, jurisprudéncia constante que o conceito de auxilio de Estado ndo
abrange as medidas estatais que introduzem uma diferencia¢do entre empresas, e que,
portanto, sdo a priori selectivas, quando essa diferenciacdo resulta da natureza ou da
economia do sistema de imposicdes em que se inscrevem (vide, neste sentido, os acor-
daos de 2 de Julho de 1974, Itdlia/Comissdo, n.° 33, e de 15 de Dezembro de 2005, Uni-
credito Italiano, C-148/04, Col., p. I-11137, n.° 51). Sobre a aplicacdo das regras rela-
tivas aos auxilios estatais as medidas que respeitam a fiscalidade directa das empresas,
vide a importante Comunica¢do da Comissdo, de 10 de Dezembro de 1998 (JO C 384,
p- 3). Sobre o tema dos auxilios fiscais, vide, entre nds, SANTOS, A. Carlos, Auxilios de
Estado e Fiscalidade, Coimbra, 2003.

9 Relativamente aos auxilios regionais, vide as Orientagdes da Comissdo sobre os
auxtlios estatais com finalidade regional (JO 1998, C 74, p. 9), alteradas em 9 de Setem-
bro de 2000 (JO C 258, p. 5). Segundo estas Orientacées, sdo, em principio, proibidos os
auxilios regionais destinados a reduzir as despesas correntes de uma empresa, isto €, os
auxilios ao funcionamento. No entanto, o ponto 4.16.2 das referidas Orientac¢des, permite
que nas RUP que beneficiam da derrogacdo prevista no n.° 3, alineas a) e c), do artigo
87.° TCE, possam ser autorizados auxilios que ndo sejam simultaneamente degressivos e
limitados no tempo, na medida em que contribuam para compensar os custos adicionais
do exercicio da actividade econdmica inerentes aos factores enunciados no n.° 2 do artigo
299.° do TCE, cuja persisténcia e conjugacdo prejudicam gravemente o desenvolvimento
destas regides. E igualmente indicado neste ponto que compete ao Estado-Membro ava-
liar a importéncia desses custos e demonstrar a sua correlacdo com os referidos factores.
Além disso, os auxilios previstos devem justificar-se pelo seu contributo para o desen-
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poderia beneficiar de uma derrogacgdo ao abrigo d n.° 3 do artigo 87.1°
Nestes termos a incompatibilidade com o mercado comum da medida
legislativa dos Agores cingia-se & aplicacdo da reducdo de taxas a empre-
sas que exercam actividades financeiras ou actividades do tipo «servigos
intragrupoy. Segundo as Orientagdes dos auxilios regionais emanadas
da Comissdo, tais reducdes, quando aplicadas a empresas que operam
no sector financeiro, ndo seriam justificadas uma vez que, segundo esta
institui¢do, ¢ de presumir que o seu contributo para o desenvolvimento
regional seja muito diminuto e que, para além disso, o nivel da despesa
fiscal seja excessivo em relacdo as desvantagens que visaria atenuar.
Sendo pois tais reducdes qualificadas como auxilios de Estado incom-
pativeis e nao autorizados, a Comissdo intimou Portugal a adoptar as
medidas necessarias para recuperar o seu montante junto das empresas
beneficiarias.!!

A argumentacdo da Comissao centra-se no requisito da selectividade
(ou especificidade) da medida fiscal em analise. A Comissdo defende
que «[o] proprio Tratado qualifica como auxilios as medidas destinadas
a promover o desenvolvimento econémico de uma regido» e que, deste
modo, «apenas as medidas cujo ambito abrange a totalidade do territério

volvimento regional e pela sua natureza, e o seu nivel deve ser proporcional aos custos
adicionais que visam compensar.

10 A alfnea a) do n.° 3 do artigo 87.° do TCE prevé que podem ser considerados
compativeis com o mercado comum “Os auxilios destinados a promover o desenvolvi-
mento econémico de regides em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou em que
exista grave situacdo de subemprego”. E ao abrigo desta alinea que a Comissdo autoriza a
concessdo de auxilios as RUP, em derrogacdo do disposto no n.° 1 daquele mesmo artigo.
Estes auxilios podem ser atribuidos quando se destinem a reduzir os custos adicionais
do exercicio da actividade econdmica inerentes as desvantagens enunciadas no n.° 2 do
artigo 299.° do TCE, e desde que respeitem as condigdes estabelecidas no jd referido
ponto 4.16.2 das Orientagdes sobre os auxilios estatais com finalidade regional, ou seja,
desde que possam justificar-se pelo seu contributo para o desenvolvimento regional e
pela sua natureza, devendo o seu nivel ser proporcional aos custos adicionais que eles
visam compensar.

1 No ponto 38 dos fundamentos da decisdo impugnada, a Comissdo prevé, no
entanto, que, na medida em que as referidas redugdes das taxas do imposto sobre o rendi-
mento sejam aplicdveis a «empresas que operam fora do sector financeiro», elas podem
ser consideradas compativeis com o mercado comum, ao abrigo da derrogacdo prevista
no n.° 3, alinea a), do artigo 87.° TCE.
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do Estado escapam ao critério de especificidade estabelecido no n.° 1
do artigo 87.° [TCE]». A Comissao considera assim que as reducdes das
taxas de imposto em causa constituiam, para as empresas que devessem
pagar imposto nos Agores, uma vantagem de que nao podem beneficiar
as empresas que pretendessem realizar operagdes econdmicas analogas
noutras regides de Portugal (selectividade territorial).

No fundo, a Comissao qualifica como auxilios de natureza regio-
nal os regimes fiscais aplicaveis em determinadas regides ou territorios
que sejam favoraveis em comparagdo com o regime geral de um Esta-
do-Membro (EM), sendo irrelevante que a origem da medida provenha do
Estado central, local ou regional. !> Segundo ela, «uma distingdo baseada
unicamente na entidade que decide da medida retiraria qualquer efeito
util ao artigo 87.° [CE], que pretende abranger as medidas em questdo
exclusivamente em funcao dos seus efeitos sobre a concorréncia e sobre
as trocas comunitarias [...]». Assim, para a Comissao, uma redugdo de
taxas (independentemente de quem a decida) ¢ uma medida de caracter
geral quando beneficia as empresas de todo o territério de um EM e ¢
uma medida especifica ou selectiva quando beneficia apenas as empre-
sas localizadas numa determinada area geografica. No primeiro caso,
estamos perante uma medida inerente ao sistema-regra e ndo perante
um auxilio de Estado. No segundo, estamos perante uma derrogacdo ao
sistema-regra e, consequentemente, uma medida selectiva. No caso dos
Acores, para a Comissao, ¢ evidente que a medida adoptada pelas auto-

12 Cf. SANTACRUZ, J. Arpio, Las Ayudas Publicas ante el Derecho Europeo de la
Competencia, Aranzadi, 2000, p. 94-95, o qual dd conta da constancia desta posi¢do da
Comissao desde os primeiros desenvolvimentos da sua politica sobre auxilios de Estado,
politica esta, segundo o autor, secundada pelo Conselho e pelo TJCE. Quanto a irrelevan-
cia do facto de as medidas serem decididas por autoridades descentralizadas no quadro
dos seus poderes constitucionais, vide a decisdo da Comissdo n.° 93/337/CEE, de 10 de
Maio de 1993 (JOCE L 134, de 3 de Junho) sobre as medidas fiscais de apoio ao inves-
timento introduzidas por trés territérios Histéricos do Pais Basco ao abrigo da sua com-
peténcia constitucional em matéria fiscal. No mesmo sentido, vide ainda o argumento
justificativo da decisdo da Comissdo de abrir um procedimento de investigagdo formal
relativo ao regime fiscal de Gibraltar sobre as sociedades isentas e sobre as sociedades
qualificadas (decorrente da qualificagdo da medida como prejudicial no quadro do Grupo
Primarolo), onde a Comissdo defende que a medida € um auxilio regional em virtude de
a taxa de tributacdo de Gibraltar diferir da taxa do Reino Unido.
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ridades regionais constitui uma derrogacgdo ao sistema fiscal nacional e
que, portanto, constitui um auxilio de Estado.!?

A posicdo da Comissdo assenta na conjugacdo de varios dogmas
por ela sistematicamente aplicadas em sede de auxilios de Estado:
uma leitura rigida da chamada “teoria dos efeitos™;'* a equivaléncia

entre “selectividade” e “derroga¢do” em sede de auxilios fiscais;'> e a in-

13 Cf. a citada Decisdo da Comissdo, n.°s 22 e ss. Na base desta conclusdo estd
a ideia que a comparagdo entre dois grupos de empresas que se encontram no mesmo
quadro de referéncia (as que beneficiam da vantagem e as que dela ndo beneficiam), ndo
pode ser efectuada sendo em relagdo a uma tributagdo definida como normal. Segundo a
Comissdo, «resulta simultaneamente da economia do Tratado, que visa os auxilios conce-
didos pelo Estado ou através de recursos do Estado, e do papel fundamental que desem-
penham, na defini¢do do ambiente politico e econdmico em que as empresas operam, as
autoridades centrais dos Estados-Membros, gracas as medidas que tomam, aos servicos
que prestam e, eventualmente, as transferéncias financeiras que operam, que o quadro em
que se deve proceder a tal comparacdo € o espago econémico do Estado-Membro. [...].
Para esta institui¢do, “tomar como quadro de referéncia a regido que adopta a medida
seria ignorar a funcdo e a razdo de ser das regras que o Tratado consagra sobre os auxilios
estatais. Mesmo na auséncia de selectividade material, medidas reservadas as empresas
que operam em certas regides de um Estado-Membro t€m cardcter selectivo e constituem
obviamente auxilios estatais. (...) O facto de as redug¢des fiscais em causa terem sido deci-
didas por uma entidade diferente do Estado central € desprovido de qualquer pertinéncia:
8O os efeitos da medida, e ndo a sua forma, podem ser tomados em conta para a sua
qualificacdo”. Trata-se de mais uma aplica¢do indevida da chamada “teoria dos efeitos”
que levada as tltimas consequéncias tornaria desnecessdria a andlise dos requisitos do
préprio conceito de auxilio.

14" A Comissfo, invocando os acérddos de 2 de Julho de 1974, Itdlia/Comissdo,
173/73, Col. 1974, p. 357, n.* 27 e 28, e de 22 de Marco de 1977, Steinike & Weinlig,
78/76, Col. 1977, p. 203, n.° 21, acrescenta que o facto de tratar da mesma maneira,
por um lado, as reduc¢des do imposto aplicdveis numa determinada regido e decididas
centralmente e, por outro, as reducdes idénticas decididas por uma autoridade regional
¢ coerente com o principio segundo o qual a natureza do auxilio se define em funcdo
dos efeitos da medida no que diz respeito as empresas ou aos produtores, sem que seja
necessdrio ter em conta as suas causas ou 0s seus objectivos, nem tdo-pouco a situagdo
dos organismos distribuidores ou gestores do auxilio.

15 Cf. 0 n.° 16 da citada Comunicagdo da Comissdo sobre tributacdo directa, onde
se afirma que «[o] critério principal para a aplicacdo do n.° 1 do artigo 92.° a uma medida
fiscal €, por conseguinte, o facto de essa medida instituir, a favor de determinadas empre-
sas do Estado-Membro, uma excepcdo a aplicagdo do sistema fiscal. Por conseguinte, hd
que determinar em primeiro lugar o regime comum aplicdvel». Na prética, como bem
notam DONY, M. et al. (Contrédle des aides d’Etat, Commentaire Mégret, Editions ULB,
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suficiéncia da autonomia constitucional atribuida pelos EM as suas
regides.'6

3. A posicao portuguesa: qualificacdo da reduciio de taxas de imposto
nos Acores como medida fiscal de caracter geral

Diferente ¢ a posigdo do Governo portugués. Este invoca trés funda-
mentos de recurso, o mais importante dos quais € o de a decisdo impug-
nada estar inquinada de um erro de direito na aplica¢do do artigo 87.°,
n.° 1 do TCE.!” Como sintetiza o proprio TICE, “o Governo portugués
sustenta que as reducdes das taxas dos impostos sobre o rendimento pre-
vistas pelo Decreto n.° 2/99/A a favor das pessoas singulares e colectivas
instaladas nos Acores ndo constituem medidas selectivas, mas medidas
de caracter geral, uma vez que a Comissdo tomou erradamente como
quadro de referéncia a totalidade do territorio portugués”. “Ora, quando
uma autoridade infra-estatal, em relagdo a parte do territorio que € da sua
competéncia, concede vantagens fiscais cujo alcance é limitado a essa
parte do territorio, o quadro de referéncia deveria ser a regido em causa.
Na medida em que vantagens fiscais concedidas em tais condig¢des sejam

p- 63), a Comissao apenas admite uma excepgdo que ocorre quando todas as autoridades
locais de um certo nivel tém competéncia para fixar livremente a taxa de imposto aplicd-
vel na sua jurisdi¢do, independentemente do governo central.

16 Esta posicao foi defendida pelo Advogado Geral SAGGIO que temia que os EM alteras-
sem artificialmente a reparticdo interna de competéncias em matérias como a tributdria
s para poder invocar o cardcter geral de uma medida fiscal e assim se subtrair a incom-
patibilidade do art. 87.° n.° 1 do TCE (Cf. Conclusées de 1 de Julho de 1999, apresen-
tadas nos processos apensos Juntas Generales de Guiptzcoa e outros (proc. C-400/97,
C-401/97 e C-402/97, pontos 32 a 38, Col. 2000, p. I-1073). Vide ainda a critica destas
conclusdes em ZUBIRI, 1. El sistema de concierto economico en el contexto de la Union
Europea, Circulo de Empresarios Vasco, Bilbao, 2000, pp. 216 a 225.

17 Os restantes — que ndo serdo aqui especificamente considerados — prendem-se
com a insuficiéncia de fundamentacdo da decisdo da Comissdo, o0 que constituiria uma
violagdo do artigo 253.° do TCE e com um erro manifesto de aprecia¢do dos factos que
condicionam a aplicagdo do artigo 87.°, n.° 3, alinea a), do TCE.
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aplicaveis a todas as empresas submetidas a imposto nessa regido, essas
vantagens constituem medidas gerais, e ndo medidas selectivas.”!®

Por outras palavras: a medida s6 poderia ser vista como selectiva
se, no ambito do territério da Regido Auténoma dos Agores, ela ape-
nas viesse a ser aplicada a certas empresas ou sectores, por exemplo, ao
sector financeiro. A posicdo portuguesa assemelhava-se assim a posigao
anteriormente defendida pelas Juntas Generales de Guiptizcoa, Alava y
Vizcaya. °

A posicao portuguesa poderia ainda ser sustentada com base num
importante estudo de NICOLAIDES.?® Segundo este autor, que baseia as
suas posi¢des num modelo explicativo da autonomia fiscal regional, ndo
se pode presumir uma relacdo estreita entre taxas regionais ¢ transfe-
réncias ou compensacdes regionais. A existéncia de taxas mais baixas
em certas regides pode nao ter nada a ver com questdes de concorréncia
fiscal e as medidas compensatdrias podem ser inerentes a logica de um
sistema fiscal. O caso dos Acores foi a primeira vez em que a Comis-
sao qualificou como selectiva uma taxa introduzida por uma autoridade

18 Vide os nimeros 38 e 39 do citado acérddo do TJCE sobre o caso dos Acores.
Para o Governo portugués, mesmo que assim nao fossem consideradas, tais medidas sem-
pre se justificariam pela natureza ou pela economia do sistema fiscal portugués pois as
reducdes das taxas de imposto em causa emanam directamente dos principios fundadores
do sistema fiscal portugués (em especial dos principios da redistribui¢do e da solidarie-
dade nacional, bem como do grau de autonomia da regido em causa) e sdo o resultado do
exercicio da soberania constitucional, sendo motivadas pelos factores definidos no n.° 2
do artigo 299.° do TCE, ou seja, a insularidade, o clima dificil e a dependéncia econd-
mica dos Agores dum pequeno nimero de produtos.. De facto, estas medidas contribuem
para a realizag@o dos objectivos estruturantes do nosso sistema fiscal, designadamente
uma distribui¢@o da carga fiscal em consonancia com a capacidade contributiva. Existem
diferencas objectivas entre os contribuintes com residéncia fiscal no territorio continental
portugués e os contribuintes com residéncia fiscal nos Agores.

19 No entanto, uma diferenga objectiva existe entre estes dois casos: é que, como
melhor se vera adiante, no caso dos territorios bascos havia diferengas de tributagao no
interior do mesmo espago regional, enquanto no caso dos Agores as taxas eram uniforme-
mente aplicadas em todo o territorio sob jurisdigdo regional. Sobre o caso dos territorios
bascos, cf. LOPEZ, Jorge M., Competencia fiscal perjudicial y Ayudas de Estado en la
Union Europea, Tirant lo blanch, 2006, p. 370 e ss.

20 Cf. NICOLAIDES, Phedon, “Fiscal State Aid in the EU: The Limits of Tax Auto-
nomy”, World Competition, n.° 27 (3), 2004, pp. 365-396, em especial 390-394.
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regional autonoma aplicada uniformemente em todo o territorio regional
(isto é, sem que ela possuisse elementos de selectividade) apenas por
comparagdo com medidas nacionais similares. E fé-lo sem fazer sequer
qualquer referéncia a efectivas transferéncias de recursos do Governo
central para o Governo regional ou sem ter examinado se, havendo tais
transferéncias, estas visavam de facto manter as taxas regionais mais bai-
xas, indo além das normais transferéncias que podem ser necessarias para
compensar regides pela sua baixa eficiéncia na produgido de bens publi-
cos causada, por exemplo, por inexisténcia de economias de escala.

4. A posi¢ao do TJCE: a questao da autonomia suficiente
4.1. Antecedentes jurisprudenciais

Havia grande expectativa quanto a decis@o que o TICE viria a tomar
a este respeito. De facto, ainda recentemente a questdo da selectividade
das medidas adoptadas por entidades territoriais de Estados descentrali-
zados havia sido suscitada pelo Estado espanhol em relagdo a um con-
junto de medidas fiscais introduzidas pelas Juntas Gerais de Guipuzcoa,
Alava y Vizcaya (pertencentes 8 Comunidade Autonoma do Pais Basco)
no seu territorio, destinadas a apoiar o investimento e a impulsionar a
actividade economica.?!

Nos casos Ramondin € Daewoo, o Tribunal de Primeira Instancia
(TPI), muito embora tenha avaliado positivamente, em termos gerais,
a argumentacdo da Comissdo, para apreciar a natureza selectiva das
medidas fiscais, ndo deixou de advertir que o cardcter selectivo de uma
medida ndo depende da sua limitada eficacia espacial.??

21 Tais medidas consistiam numa série de beneficios fiscais em sede de IRS e IRC
a favor de empresas e pessoas fisicas sujeitas ao regime fiscal dos territorios bascos.
O Estado espanhol contestou judicialmente as medidas e o Tribunal Superior de Jus-
tica do Pais Basco apresentou ao TICE uma questdo prejudicial sobre a compatibilidade
das medidas com o direito comunitario, nomeadamente com as regras de auxilios de
Estado.

22 Cf. os acorddos do TPI de 6 de Margo de 2002 relativas aos processos T-127/99,
T-129/99 e T-148/99 (Daewoo) ¢ T-92/00 ¢ T-103/00 (Ramondin Cépsulas), respectiva-
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No entanto, o TPI iludiu a questdo central da competéncia constitu-
cional em matéria fiscal, ao considerar a medida como selectiva ndo com
base na sua delimitacdo territorial, mas com base no facto de ser limi-
tada a grandes empresas e na existéncia de um certo poder discricionario
da administra¢do na atribuicdo das medidas em causa (selectividade de
facto ou disguised selectivity).?> No caso dos Agores, em que a redugio
de impostos se aplica a todas as empresas localizadas na Regido, dificil-
mente o TJCE poderia escamotear a questdo central de a medida emanar
dum ente territorial descentralizado com poderes fiscais proprios decor-
rentes da lei constitucional.

Esperava-se que o Tribunal optasse por uma das duas posi¢des em
confronto, a posic¢do tradicional da Comissdo, segundo a qual todas as
medidas que outorguem vantagens a empresas ou producdes cujo alcance
ndo se estenda ao conjunto do territério de um EM satisfazem o critério
de especificidade estabelecido no artigo 87.°, n.° 1 do TCE, ou a posigéo
que opta por ndo qualificar como selectiva a medida tomada por um ente
territorial descentralizado no exercicio dos seus poderes constitucionais
que indiscriminadamente se aplique a todas as produgdes e empresas de
uma determinada regido.

No entanto, o TICE ndo tomou formalmente partido a favor de
qualquer das teses em presenga, antes optou por defender uma nova posi-
¢do, a de verificar se os entes territoriais descentralizados gozam ou néo
de uma verdadeira autonomia perante o Estado central, o que implica
naturalmente determinar os critérios com base nos quais uma autonomia
suficiente podera ser considerada. 24

mente pontos 146 ¢ 27, 44 ¢ 45. Sobre o tema, MORATAL, G. O. et al., Poder Tributario y
Competencia Fiscal: En Especial el Caso de la Rioja, 2003, p. 317.

23 Cf. LOPEZ, J. M., ibidem, p. 344, nota 517 ¢ 376 ¢ ss.

24 Na base da posi¢do do TICE esteve, como melhor veremos adiante, a posigao
do Advogado-Geral L. A. GEELHOED expressa nas suas conclusdes de 20 de Outubro
de 2005, no citado processo C-88/03. Mas esteve também a posi¢do do Governo do
Reino Unido, que, em teoria, interveio em apoio da Republica Portuguesa. Segundo este
Governo, poderdo nao ser selectivas as medidas fiscais adoptadas pelas regides descen-
tralizadas ou autéonomas, que se aplicam ao conjunto do territdrio sob sua jurisdigdo e
que ndo sejam especificas de certos sectores. Assim, quando, como no caso vertente,
o legislador de uma regifo auténoma institui impostos a uma taxa que aplica uniforme-
mente na regido, mas que ¢ mais baixa do que a que ¢ aplicada, por decisdo do legislador
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4.2. Os critérios de decisdo do Tribunal de Justica

O TJCE assume que a questdo central ¢ a de saber se as medidas
sd0 ou ndo selectivas, recordando, a propdsito, constituir jurisprudéncia
assente: 1) que a nocao de medida estatal abrange quer as medidas adop-
tadas pelo legislador nacional, quer as adoptadas umas autoridade infra-
estatal (colectividade territorial)?®; e 2) que o artigo 87.°, n.° 1 do TCE

nacional, noutras partes do Estado em questdo, a selectividade da medida ndo pode ser
deduzida do simples facto de as outras regides estarem submetidas a um nivel de imposi-
¢do diferente. Em certas circunstincias, o quadro no ambito do qual a selectividade deve
ser apreciada € o territorio da propria regido, e ndo o do Estado-Membro como um todo.
E o que acontece quando existe um sistema constitucional que reconhece uma autonomia
fiscal suficiente para que se possa considerar que uma redugao de impostos decretada por
uma colectividade local foi decidida por uma regido auténoma ou descentralizada que
ndo s6 tem o poder de tomar essa decisdo, mas que, além disso, deve suportar as suas
consequéncias financeiras e politicas. E este conceito de autonomia fiscal (ou melhor:
financeira) suficiente que devera ser apurado em cada caso concreto. Por conseguinte,
antes de qualificar como auxilios de Estado as taxas reduzidas de tributacdo regionais
relativamente a taxa de imposto nacional, a Comissao deveria ter tido em conta, segundo
este Governo, o grau de autonomia da autoridade infra-estatal que instituiu essas taxas
reduzidas a luz de diversos factores, como o facto de a competéncia em matéria fiscal
fazer parte de um sistema constitucional que confere a regido um grau significativo de
poder politico, de a decisdo de instituir redugdes da tributagdo ser tomada por um 6rgéo
eleito pela populagdo da regido responsavel perante esta e de as consequéncias finan-
ceiras da decisdo serem suportadas pela regido, sem existir qualquer subsidio ou con-
tribuicdo em contrapartida de outras regides ou do poder central. Por outro lado, na sua
resposta & impugnago portuguesa, também a Comissdo veio defender “que o grau de
autonomia da Regido Autonoma dos Acores ¢, na realidade, limitado. O Estado central
portugués continua a desempenhar um papel fundamental na defini¢ao do contexto poli-
tico e econdmico em que as empresas operam. A titulo de exemplo, empresas que operam
nos Agores podem beneficiar de infra-estruturas financiadas pelo Estado central ou de
um sistema de seguranga social cujo equilibrio financeiro ¢ assegurado por esse mesmo
Estado central. Por outro lado, a diminuicdo das receitas fiscais resultante, para a regido
em causa, das reducdes das taxas de imposto em causa ¢ indirectamente compensada, no
plano or¢amental, por transferéncias provenientes do Estado central, em nome do princi-
pio da solidariedade financeira.”

25 Vide o acérddo do TICE de 14 de Outubro de 1987, Alemanha/Comissdo, proc.
248/84, Col. 1987, p. 4013, n.° 17: «[O] facto de esse programa de auxilios ter sido adop-
tado por um Estado federado ou por uma colectividade territorial, e ndo pelo poder federal
ou central, ndo impede a aplicacio do n.° 1 do artigo 92.° do Tratado, desde que se encon-



248

Revista de Financ¢as Publicas e Direito Fiscal

impde que seja determinado se uma medida estatal, instituida no quadro
de um dado regime juridico, € susceptivel de favorecer “certas empresas
ou certas produgoes” relativamente a outras que, “a luz do objectivo
prosseguido pelo referido regime, se encontrem numa situagao factual e
juridica comparavel”.?

Para apreciar medidas fiscais, nomeadamente se uma reducgdo de
uma taxa de imposto efectuada no quadro de uma colectividade local
constitui ou ndo uma medida selectiva reveste-se, segundo o TICE, de
importancia acrescida a determinagdo do quadro de referéncia (se o ter-
ritorio nacional, se o territorio regional), «dado que a propria existéncia
de uma vantagem fiscal s6 pode ser afirmada em relagdo a uma imposi-
cdo dita “normal”. A taxa de imposto normal ¢ a taxa em vigor na zona
geografica que constitui o quadro de referéncia».?’

trem preenchidas as condicdes referidas neste artigo. Com efeito, ao referir os auxilios
concedidos ‘pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, e independentemente da
forma que assumam’, ele visa todos os auxilios financiados por fundos publicos».

26 Neste sentido, o TICE invoca os acérdios de 8 de Novembro de 2001, Adria-Wien
Pipeline e Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99, Col. 2001, p. I-8365,
n.° 41; de 29 de Abril de 2004, GIL Insurance e o., C-308/01, Col. 2004, p. 1-4777,
n.° 68; e de 3 de Margo de 2005, Heiser, C-172/03, Col. 2005, p. I-1627, n.° 40.

27 Eis uma interessante confissio da especificidade das medidas fiscais relativa-
mente aos auxilios ndo fiscais. O TJICE afasta-se, neste ponto, da posi¢do da Comissao
relativa a selectividade territorial, segundo a qual seria “inconciliavel com o conceito de
auxilio, que engloba todas as intervengdes que diminuem os encargos que normalmente
oneram o or¢amento de uma ou de varias empresas, independentemente da sua finali-
dade, da sua justificacdo, do seu objectivo e do estatuto da autoridade publica que as
institui ou cujo orgamento suporta o encargo, defender, como as autoridades portuguesas,
que os beneficios com um alcance territorial limitado passariam a ser medidas gerais na
regido em causa, pelo simples facto de ndo terem sido instituidas pela autoridade cen-
tral, mas sim pela autoridade regional, e de se aplicarem em todo o territdrio sujeito a
jurisdi¢do da regido”. O TJCE aceita pois que um territorio regional possa ser o quadro
de referéncia para avaliar da selectividade de uma medida fiscal, nomeadamente para
verificar se estamos em presenca de uma taxa normal de imposto. Admite assim que, em
certos casos, seja “o territério onde exerce a sua competéncia a entidade infra-estatal,
autora da medida, e nfo o territdrio nacional no seu conjunto, que constitui o contexto
pertinente para determinar se uma medida adoptada por essa entidade favorece certas
empresas em relacdo a outras que se encontrem numa situagdo factual e juridica compa-
rdvel, tendo em atengdo o objectivo prosseguido pela medida ou o regime juridico em
causa. O TICE clarifica (para ndo dizer reconstitui...) a sua jurisprudéncia anterior. O
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Assim, se ¢ o Governo central que decide, unilateralmente, aplicar
numa determinada area geografica uma taxa de imposto mais baixa do
que aquela que € aplicavel a nivel nacional ndo hé qualquer autonomia
e estaremos perante uma medida selectiva (o quadro de referéncia ¢ o
territorio nacional).

No entanto, para que uma medida ndo seja selectiva ndo basta que
ela tenha sido decidida por uma entidade territorialmente descentrali-
zada, mesmo que esta goze de poderes constitucionais para o efeito. Na
esteira do Advogado-geral GEELHOED e do Governo do Reino Unido,
o TJCE entende que, para que o quadro de referéncia da medida seja o
territorio regional (e a selectividade seja apreciada dentro desse quadro),
€ necessario que a entidade infra-estatal goze de autonomia suficiente (de
direito e de facto) perante o Governo central. A questdo decisiva ¢ pois
a de se “examinar se a referida medida foi adoptada por essa entidade
no exercicio de poderes suficientemente autbnomos em relacdo ao poder
central”.

Segundo o Tribunal, essa autonomia existe, por exemplo, quando
ha uma reparticdo de competéncias fiscais na qual fodas as autoridades
locais de determinado nivel (regides, concelhos ou outras) dispdem do
poder de fixar livremente, dentro dos limites das competéncias de que
dispdem, a taxa do imposto aplicavel no territdrio sob sua jurisdicao.
Neste caso, a medida ndo seria selectiva, pois seria impossivel determi-
nar um nivel de tributagdo normal, susceptivel de constituir o parame-
tro de referéncia. Deste modo, o TJCE afasta as preocupagdes do Reino
Unido relativamente ao seu modelo de “descentralizacdo assimétrica”
(Inglaterra, Escocia e Irlanda do Norte).?

facto de um programa de auxilios ter sido adoptado por uma colectividade territorial ndo
impede a aplicagdo do artigo 87.°, n.° 1, CE, desde que estejam preenchidos os requisi-
tos estabelecidos por esta disposicdo (v., neste sentido, acérddo Alemanha/Comissdo, jd
referido, n.° 17), mas sendo certo que os beneficios cujo alcance se limite a uma parte
do territério do Estado sujeito a disciplina dos auxilios sdo susceptiveis de constituir
beneficios selectivos, ndo se pode daf deduzir que uma medida € selectiva, na acep¢do
do artigo 87.°, n.° 1, CE, pelo simples facto de apenas se aplicar numa zona geografica
limitada de um Estado-Membro.

28 Note-se que segundo BOUZORAA/NEVES, op. cit., a Madeira e os Agores gozam
de um nivel de autonomia regional médio, a exemplo do que ocorre com as Comunidades
Auténomas espanholas, as Regides de estatuto especial italianas, Gales e a Irlanda do
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As davidas surgiriam quando, como no caso dos Agores, um ente
territorial descentralizado adopte, no exercicio de poderes constitucio-
nais, uma taxa de imposto inferior a taxa nacional (considerada como
regime-regra), aplicdvel unicamente as empresas presentes no territorio
sob jurisdi¢do dessa autoridade.

Ora, segundo o TJCE, nesta hipotese, o quadro juridico pertinente
para apreciar a selectividade de uma medida fiscal s6 poderia limitar-se a
zona geografica em questdo no caso de a entidade infra-estatal, designa-
damente em razao do seu estatuto e dos seus poderes, desempenhar um
papel fundamental na defini¢ao do contexto politico e econdmico em que
operam as empresas presentes no territorio sob sua jurisdigdo.

De acordo com as conclusdes do parecer do Advogado-Geral, que o
TJCE subscreve quase na integra, isso implica que exista uma verdadeira
autonomia institucional (constitucional), procedimental e econdémica, ou
seja, que estejam preenchidas as seguintes condi¢des cumulativas:?

—a decisao deve ser adoptada por uma autoridade local com um
estatuto constitucional, politico e administrativo proprio e distinto
do governo central (autonomia institucional);

Norte, enquanto a Escdcia e os Territdrios Histdricos do Pais Basco e Navarra gozam de
um alto nivel de autonomia (p. 35-6). Note-se que o prdprio Reino Unido reconhece que
a situagdo da Escdcia (segundo o Scotland Act 1998, o Parlamento escocés tem poder
para alterar a taxa de base do imposto sobre o rendimento do Reino Unido, aplicada aos
sujeitos passivos na Escdcia, até trés pence por libra) , e da Irlanda do Norte (em que a
Assembleia da Irlanda do Norte tem poder para criar impostos que, no essencial, nao
tenham a mesma natureza que os impostos aplicdveis em todo o Reino Unido) ndo s@o
idénticas. Em concreto, quanto a Escdcia, de acordo com as alegagdes do Reino Unido
o Parlamento escocés adquiriu tal competéncia na sequéncia de um referendo sobre a
matéria. Uma vez exercida esta competéncia, daf ndo resulta qualquer recuperagdo com-
pensatdria ou subsidio do governo central do Reino Unido, pelo que a Escdcia assume o
«risco» financeiro decorrente da alteracdo de taxas de imposto que adoptar. Fica, porém,
a ddvida se nestes casos ndo podem existir quaisquer compensacdes indirectas, isto €, se
o Governo Central nunca procede a quaisquer financiamentos de despesas dos Governos
da Escécia e da Irlanda do Norte.

29 Vide as ja referidas conclusdes do Advogado-Geral na audiéncia de 20 de Outu-
bro de 2005. Para uma analise das davidas que a implantagdo pratica destes critérios
suscita, cf. NOvoa, C. G., op. cit. , p. 260 ¢ ss.
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— a decisdo deve ser adoptada pela autoridade local, de acordo com
um processo em que o governo central ndo possa intervir direc-
tamente no contetido da decisdo adoptada, (autonomia proces-
sual); 3 e

—a taxa de imposto inferior aplicavel as empresas estabelecidas
na regido na regido nao deve ser alvo de subsidios cruzados nem
financiada pelo governo central, de modo a que as consequén-
cias econdmicas dessas reducdes sejam suportadas pela propria
regido (autonomia econdmica). ' Ou seja, para usarmos os ter-
mos do Reino Unido, a colectividade em causa deve assumir as
consequéncias politicas e financeiras da decisao.

Se uma destas condigdes ndo estiver preenchida, o quadro de refe-
réncia sera o territorio nacional e, por conseguinte, a medida sera consi-
derada selectiva (auxilio regional). Se todas elas estiverem preenchidas,
o quadro de referéncia sera o territorio do ente descentralizado, devendo
entdo verificar-se, neste ambito, se estamos perante uma medida de
caracter geral ou perante uma medida selectiva por outras razdes. Ou
seja, na linguagem do TJCE, devera entdo apurar-se se a medida se aplica
efectivamente a todas as empresas estabelecidas ou a todas as producdes
realizadas no territério em que essa entidade exerce a sua competéncia.

30 Neste particular, o TICE afasta-se prudentemente da opinido do Advogado-
-Geral, pois, ao contrdrio deste, ndo se refere a necessidade de a decisdo ser tomada sem
“qualquer obrigacdo de a autoridade local ter em conta os interesses do Estado central ao
fixar a taxa de imposto”. Deste modo, elimina um factor acrescido de complexidade que
obrigaria a uma andlise mais apurada (assim, BOUZORAA/NEVES, op. cit., p. 48).

31 O Advogado-Geral acrescenta: “Nessa situagio, as decisdes sobre as modalida-
des e o montante do imposto estdo no cerne das prerrogativas politicas do governo regio-
nal. Estas decises t€m um impacto directo no montante das despesas do governo, por
exemplo, em servigos publicos e infra-estruturas. O governo regional pode, por exemplo,
preferir uma abordagem do tipo «receitas e despesas», aumentando os impostos e gas-
tando mais em servicos publicos, ou optar por baixar os impostos e ter um sector puiblico
mais fraco. Quando as reducdes de impostos ndo sdo compensadas por financiamentos
do governo central, esta decisdo politica afecta, por sua vez, a infra-estrutura e o enqua-
dramento empresarial em que operam as empresais sediadas nessa regido. As empresas
sediadas dentro e fora da regido operam, por conseguinte, em enquadramentos juridicos
e economicos diferentes, que ndo podem ser comparados”.
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4.3. A aplicacgdo dos critérios de decisdo as redugaes fiscais esta-
belecidas pelos A¢ores

Na apreciacao que faz da medida dos Acores, o TICE nao parece
por em causa a existéncia da autonomia suficiente desta Regido em ter-
mos juridicos, quer no plano politico quer mesmo no plano financeiro.*?

PGe, sim, em causa, a autonomia de facto da Regido, em termos
econdmicos e financeiros. O TJCE parte do pressuposto que o princi-
pio constitucional da solidariedade nacional (concretizado no art. 5.° da
LFRA) implica a participagdo do Estado central na tarefa de desenvol-
vimento econdmico, na correc¢do das desigualdades derivadas da insu-
laridade e na convergéncia economica e social com o restante territorio
nacional. De acordo com o artigo 32.° da LFRA, aquele principio traduz-
se num dever, que incumbe tanto as autoridades centrais como regionais,
de promover a correc¢do das desigualdades decorrentes da insularidade,
com a consequente diminuigdo das pressoes fiscais regionais, bem como
num dever de assegurar um nivel adequado de servigos publicos e de
actividades privadas. O TJCE assume que o principio da solidariedade
entre o Continente ¢ os Agores implica que a diminuigdo de receitas fis-
cais que decorre eventualmente, para esta Regido Autonoma, da politica
de reducdo de taxas seja, por uma forma ou outra, compensada por um
mecanismo de financiamento gerido a nivel central, no caso, sob a forma
de transferéncias orgamentais. 33

32 De facto, para além da autonomia politica e administrativa, o TICE reconhece
ainda que as RA portuguesas dispdem de receitas fiscais proprias e de uma participagao
nas receitas fiscais do Estado e que, além disso, € da competéncia exclusiva das assem-
bleias legislativas destas Regides exercer, nas condigdes estabelecidas numa lei quadro
adoptada pela Assembleia da Reptiblica, um poder tributdrio préprio, bem como adaptar
o sistema fiscal nacional as especificidades regionais. Por fim, o TICE refere ainda que
o Estado portugués definiu de forma precisa, na LFRA, as condi¢des dessa autonomia
financeira.

33 Segundo o TICE o 6nus da prova (uma prova quase diabdlica) incumbia ao
Governo portugués e este ndo demonstrou que a Regido Auténoma dos Agores ndo
recebe nenhum financiamento do Estado para compensar a reducdo de receitas fiscais
eventualmente decorrente das reducdes das taxas de imposto. Parece-nos que esta exi-
géncia equivale a uma prova diabdlica. Mesmo em Estados federais hd sempre ou pode
sempre haver intervengdes financeiras do Governo central, ainda que indirectas. De facto
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A partir daqui o TJCE conclui que “os dois aspectos da politica
fiscal do Governo regional, ou seja, por um lado, a decisdo de diminuir
a pressao fiscal regional exercendo o seu poder de redugdo das taxas de
imposto sobre o rendimento e, por outro, 0 cumprimento da sua mis-
sdo de correccdo das desigualdades decorrentes da insularidade, estdo
indissociavelmente ligados e dependem, do ponto de vista financeiro,
das transferéncias or¢amentais geridas pelo Governo central.

Ou seja: para o TICE, “a decisdo do Governo da Regido Autobnoma
dos Agores de exercer o seu poder de redugdo das taxas do imposto
nacional sobre o rendimento, para permitir aos operadores econdémicos
da regido ultrapassar os inconvenientes estruturais decorrentes da sua
localizagdo insular e ultraperiférica, nao foi tomada com suficiente auto-
nomia perante o Governo Central. Como ndo sdo os “contribuintes aco-
rianos” quem assume (exclusivamente?) o 6nus da reducdo de impostos,
mas os “contribuintes nacionais”, a decisdo da Assembleia Regional ndo
foi, de facto, tomada com autonomia suficiente. Em consequéncia, o qua-
dro juridico pertinente para apreciar a selectividade das medidas fiscais
em causa ndo pode ser o da Regido dos Agores, mas sim o conjunto do
territorio portugués. Dai que, por vias travessas, o TICE chegue a8 mesma
conclusdao da Comissao. Segundo ele, esta instituigdo “considerou com
razdo, na decisdo impugnada, que as redugdes das taxas de imposto em
causa constituem medidas selectivas, e ndo medidas de caracter geral” e
que tais medidas, no que toca as empresas financeiras, ndo eram justifi-
cadas pela economia e natureza do sistema.’*

ndo estamos perante Estados independentes. E ainda af, no quadro comunitdrio, haveria
que ter em conta a solidariedade intracomunitdria.

3 Uma medida que constitui uma excepgdo a aplicagfo do sistema fiscal geral pode
ser justificada pela natureza e pela economia geral do sistema fiscal se o Estado-Membro
em causa conseguir demonstrar que tal medida resulta directamente dos principios
fundadores ou directores do seu sistema fiscal. A este respeito, deve fazer-se uma distingdo
entre, por um lado, os objectivos de um dado regime fiscal, que lhe sdo exteriores, e, por
outro, 0S mecanismos inerentes ao proprio sistema fiscal, que sdo necessdrios para a
realizagdo de tais objectivos. Ora, ndo se pode considerar que medidas como as que estdo
em causa, que se aplicam a qualquer operador econdmico sem distin¢cdo segundo a sua
situacdo financeira, respondem a uma preocupagao de respeito da capacidade contributiva
numa ldgica de redistribuicfo. Segundo o TCE, embora seja verdade que as desvantagens
ligadas a insularidade dos Acores podem, em principio, afectar qualquer operador
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5. Comentarios finais ao acordao do TICE

A decisdo do TJCE sobre o caso dos Agores foi ja objecto de criticas
muito pertinentes no plano técnico que, por economia de espago, nao
serdo aqui retomadas. 3

Neste contexto, apenas sublinharei que, nos planos juridico e poli-
tico, ela € um sintoma, das dificuldades decorrentes do excessivo alarga-
mento, nos ultimos anos, mormente em sede de fiscalidade directa, do
elemento da selectividade, caracteristica central do conceito de auxilio
de Estado.?®

Este alargamento deu-se sobretudo a partir do consulado de Mario
MONTI, quando a Comiss@o passou a recorrer de forma sistematica ao
instituto dos auxilios de Estado como principal instrumento de combate
ao fenémeno que ficou conhecido por concorréncia fiscal prejudicial.

No plano juridico, isto significou uma atribui¢ao indirecta de efei-
tos juridicos a instrumentos de natureza politica. De facto, o Conselho e
os Representantes dos Estados membros reunidos no seio do Conselho
aprovaram em 1999 um Cdédigo de conduta (instrumento de natureza
politica) para contrariar a concorréncia fiscal prejudicial. O desmantela-

econdmico, independentemente da sua situacdo financeira, o simples facto de o sistema
fiscal regional estar concebido de forma a assegurar a correc¢do de tais desigualdades ndo
permite considerar que qualquer beneficio fiscal concedido pelas autoridades da Regido
Auténoma em causa seja justificado pela natureza e pela economia do sistema fiscal
nacional. O facto de se actuar com base numa politica de desenvolvimento regional ou
de coesdo social ndo basta para que uma medida adoptada no quadro de tal politica possa
considerar-se justificada por esse simples facto. Consequentemente, o Governo portugués
ndo demonstrou que a adopg¢ao, pela Regido Auténoma dos Agores, das medidas em causa
fosse necessdria para o funcionamento e a eficdcia do sistema fiscal geral. Limitou-se a
fazer uma afirmagdo genérica neste sentido, sem fornecer elementos precisos em seu
apoio. Assim, ndo demonstrou que as medidas em causa fossem justificadas pela natureza
ou pela economia do sistema fiscal portugués.

33 Vide, a propdsito, as certeiras observagdes de BORGES, R:, op. cit., pp. 9-12, que
subscrevemos integralmente, pp. 9-12.

36 Para uma anélise critica do alargamento da nogio de selectividade, cf. LA,
Raymond, Assessment and Recovery of Tax Incentives in the EC and the WTO: A View on
State Aids, Trade Subsidies and Direct Taxation, Intersentia, 2003, pp. 49 e ss.; € ALDES-
TAM, Mona, EC State aid rules applied to taxes — An analysis of the selectivity criterion,
Istus Forlag, 2005, em especial, pp. 151 e ss.
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mento de muitas das medidas fiscais que foram consideradas prejudiciais
pelo grupo Primarolo apenas foi possivel pelo recurso ao instituto de
auxilios de Estado de natureza fiscal, mas, para que assim acontecesse,
necessario foi alargar muito para além do razoavel a nocao de selectivi-
dade e, consequentemente, modificar o proprio conceito de auxilio de
Estado.

Assim, em matéria fiscal adoptou-se a chamada teoria da derro-
gagdo (distinguindo entre sistema normal de tributagdo e sistema der-
rogatorio). 37 As medidas derrogatorias (por oposigdo ao sistema regra)
coincidem, no essencial, com um conceito normalizado de despesa fiscal
com as empresas (uma forma de harmonizagdo encapotada), passando
por cima do facto que o conceito de despesa fiscal depende largamente
do sistema fiscal em que se insere.’® Mas, como ¢é 6bvio, a nogdo de
derrogagao ndo funciona sempre que se esteja perante um sistema em
que, havendo uma descentralizacdo assimétrica, ndo ha sistema normal.
Ou seja: esta posi¢do discrimina favoravelmente certas formas de des-
centralizacdo em detrimento de outras, conduzindo a resultados contra-
ditorios: os entes territoriais mais necessitados de intervencao através de
medidas fiscais, auxilios de Estado, etc., como é o caso das RUP, reco-
nhecidas estruturalmente como as regides mais desfavorecidas da Unido,
sdo, pela aplicagdo desta “teoria” preteridos por regides muito mais ricas
e centrais. De facto, ndo sendo possivel detectar um sistema regra no
plano nacional, o sistema regra ¢ o de cada territorio sob jurisdicdo de
um ente territorial descentralizado. Neste caso, uma reducao de impostos
efectuada por estes territorios abrange automaticamente todos os agentes
econdmicos, incluindo as empresas financeiras. E o que explica que a
Comissdo tranquilize o Reino Unido, ao reconhecer que a sua decis@o

37 Como reconhece o préprio Advogado-Geral GEELHOED, “a esséncia da selectivi-
dade em matéria de tributacfo directa € que a medida fiscal deve constituir uma excepgao
ou derrogagdo ao sistema fiscal geral . A ideia de «excep¢do» ou «derrogacdo» so faz
sentido a nivel conceptual se for possivel estabelecer uma «regra» nacional — o que é
impossivel numa situacdo em que cada autoridade local pode fixar livremente as suas
prdprias taxas de imposto .

38 Para uma andlise das relagdes entre o critério da selectividade e a nogdo de des-
pesa fiscal, cf. ALDESTAM, Mona, op. cit. 2005, em especial, pp. 235 e ss. Sobre a nog¢do
de despesa fiscal, cf. OCDE, Dépenses fiscales. Expériences récentes, Paris, 1996.
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“nao diz respeito a um mecanismo que permita ao conjunto de colectivi-
dades locais de determinado nivel (...) instituir € cobrar impostos locais,
sem qualquer relagdo com a fiscalidade nacional” e que, finalmente, a
sua abordagem nao impega “o exercicio pela Escécia ou pela Irlanda do
Norte, dos poderes fiscais que lhe sdo reconhecidos”.

A atribuig@o de efeitos juridicos a decisdes politicas €, em seguida,
acompanhada da atribuicdo de efeitos juridicos a decisdes adminis-
trativas internas da Comissdo. Como o conceito de auxilio de Estado
nao ¢ definido nos Tratados, a sua aplicagdo pela Comissdo ¢ efectuada
através de multiplos instrumentos de soft law (directrizes, orientagdes,
enquadramentos, linhas gerais, propostas de medidas uteis, etc.). Estes
instrumentos, quando ndo sido postos em causa pelos EM, transformam-
se numa espécie de acordo tacito e, por via disso, sdo aplicados quer
pela Comissao quer, na generalidade dos casos, pelo TICE. Acresce que
como o TJCE no se pronuncia sobre a avaliagdo técnica das medidas em
analise, a Comissdo goza de amplos poderes discricionarios na avaliagdo
das medidas em causa. O alargamento do conceito e o recurso a instru-
mentos de soft law torna o regime dos auxilios num dos mais poderosos
instrumentos que a Comissdo tem ao seu dispor. O facto de, directa ou
indirectamente, o TICE sancionar o entendimento da Comissdo da forca
juridica aquelas decisdes (e implicitamente aos instrumentos de soft law
criados para aplicar o regime), instrumentos estes que acabam mesmo
por se sobrepor, como acontece no caso dos Agores, as normas e princi-
pios constitucionais dos Estados-Membros. No fundo, este facto acentua
a tradicional desconfian¢a das instituicdes comunitarias em relacdo as
Constituigdes nacionais bem expressa nas citadas palavras do Advogado-
-Geral SAGGI. Ora, as autoridades comunitarias ndo podem ignorar as
realidades constitucionais dos Estados-Membros. E, por isso, tal como as
diferencas fiscais entre estes sdo admitidas na auséncia de harmonizagao,
também as diferencas regionais devem sé-lo quando resultam da reparti-
¢do de poderes no seu seio definida pela sua propria Constituigao.

A via seguida pelo TJCE ¢ sinuosa: o TJICE arvora-se como decisor
politico ao procurar distinguir, para além dos preceitos constitucionais
nacionais, o que € ¢ ndo ¢ uma real autonomia (uma autonomia fiscal de
facto). Esta via arrisca-se a conduzir a um beco sem saida. Ao ndo consi-
derar como bastante, a autonomia outorgada pela Constituicdo de um EM,
exigindo (com a excepgao dos casos de descentralizagao assimétrica) que
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exista uma autonomia de facto (na pratica, sem recurso a mecanismos
de solidariedade do Estado central), o TJCE da um passo politicamente
perigoso: ndo s6 discrimina negativamente as formas de descentraliza-
¢do ndo assimétricas, como incentiva indirectamente os entes territoriais
autéonomos a tornarem-se mais autonomos. Conhecendo-se na Europa
o potencial barril de pélvora que decorre de regionalismos separatistas,
esta mensagem implicita na sentenca € politicamente preocupante.

Pelo caminho, a decisdo do TJICE esquece que o principio da soli-
dariedade ¢ inerente a toda e qualquer comunidade politica, existindo nos
proprios Estados federais, como, por exemplo, na Alemanha através do
chamado ajustamento financeiro indirecto. Pode, alias, questionar-se se
havera, no quadro de um EM federal ou regional da Unido, uma verda-
deira autonomia dos entes territoriais descentralizados. Mesmo no caso
da Escocia, podera o Reino Unido garantir, com total certeza, que, se
houver redugdes do imposto sobre as empresas decidido pelas autori-
dades escocesas, ndo existem nunca formas indirectas de compensagao
desta redugdo por parte do Estado central?

Mas uma outra contradi¢do existe ainda na adopgdo desta forma de
analisar a questdo. As instituicdes comunitarias, contrariando a sua pro-
pria logica, recusam, na aplicagdo do conceito de auxilio de Estado, pon-
derar as distorgdes de concorréncia e os efeitos dos auxilios no trafego
intracomunitario no espaco do mercado interno. Deste modo, partindo
da teoria da derrogacdo, os efeitos de uma analise centrada no espago
nacional serdo os seguintes: Estados-membros como Chipre ou a Irlanda,
por exemplo, que ndo sdo RUP, podem receber subsidios comunitarios e,
simultaneamente, introduzir redugdes de taxas em IRC, muito mais bai-
xas do que as existentes nos Agores, aplicaveis globalmente sem discri-
minar as empresas financeiras, pois ai estara em jogo uma medida fiscal
de caracter geral, apenas atacavel pelo mecanismo (até hoje nunca utili-
zado em questdes fiscais) dos artigos 96.° ¢ 97.° do TCE. Nestes casos,
ndo se considera relevante a solidariedade dos outros EM que, de forma
indirecta, podem estar a subsidiar as redugdes de impostos. Mas uma
RA como os Agores, apesar de comunitariamente ser considerada como
RUP, ndo o pode fazer pois tratar-se-ia de uma medida que distorceria a
concorréncia intracomunitaria.

De facto, mesmo no plano comunitario, o principio da solidarie-
dade comunitaria esta na base dos fundos estruturais €, como reconhece
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o TPI, das proprias derrogagdes previstas nas alineas a) e ¢) do artigo
87.° do TCE.* E em nome da solidariedade que o Fundo de Coesdo
permitiu, por exemplo, apoiar o desenvolvimento dos paises da coesao,
sem que houvesse qualquer certeza que esses fundos ndo tivessem, em
certos casos, como os dos auxilios estatais permitidos a Irlanda, servido
de compensacdo a despesa fiscal. Por outras palavras: ndo foram os con-
tribuintes dos outros EM quem, como, em tempos, foi defendido por
Sarkozy e por Schroder, sustentou o “milagre econdmico irlandés”?

Levando até ao fim a logica da “teoria dos efeitos” defendida pela
Comissao, havendo um verdadeiro mercado interno, o quadro de referén-
cia territorial para se apreciar a existéncia ou inexisténcia de distor¢des
de concorréncia deveria ser o do territério comunitario e nao o do ter-
ritorio nacional. S6 assim ndo € por duas razodes: 1.” isso tornaria muito
mais dificil a definicdo de uma tributacdo normal; 2.* isso seria visto
como um ataque a soberania fiscal dos Estados-Membros. Mas, partir
de um Coédigo de conduta e de instrumentos de soft law, transforma-los
em hard law, para, em seguida, desvalorizar as Constitui¢cdes nacionais,
questionando a verdadeira autonomia das entidades regionais, ja ndo ¢é
visto como um ataque a soberania dos Estados-Membros.

E que, ao contréario das orientagdes da Comissdo, sujeitas as pres-
soes dos lobbies ¢ dos Estados membros, em particular dos mais pode-
rosos, as Constituigdes nao sdo arbitrariamente decididas pelos poderes
instituidos, sdo emanagdes do poder constituinte e tendem a reflectir rea-
lidades econémicas, sociais e culturais profundas.

39 Acorddo de 12 de Dezembro de 1996, AIUFASS et al. / Comissdo, proc. T-380-
-94, Col. 1996, n.° 54.



DERROGACAO DO SEGREDO BANCARIO NO AMBITO

DO PROCEDIMENTO DE RECLAMACAO GRACIOSA

E DO PROCESSO DE IMPUGNACAO JUDICIAL:

ANOTACAO AO ACORDAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
N.° 442/2007, DE 14 DE AGOSTO!

Luis Maximo dos Santos

I. Em 6 de Julho de 2006, o Conselho de Ministros aprovou a Pro-
posta de Lei n.° 85/X? que continha uma alteragdo ao artigo 69.° do
Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT) cujo sentido
era o de, nos termos do respectivo preambulo, “permitir ao 6rgdo ins-
trutor de uma reclamacdo graciosa, apresentada quer pelos responsaveis
originarios, quer pelos responsaveis subsididrios, o apuramento dos fac-
tos manifestamente necessarios a descoberta da verdade material, em
derrogacdo do dever legal de sigilo bancario.”

No aludido preambulo referia-se ainda que com a alteragdo proposta
se visava “possibilitar a Administragcdo Tributaria, em estrita execugao
do principio do inquisitdrio a que esta subordinado o seu procedimento
nos termos do artigo 58.° da Lei Geral Tributéria, a averiguacao plena
dos factos alegados pelo contribuinte em sede de reclamacgdo graciosa,
designadamente mediante o acesso aos elementos pertinentes protegidos
pelo sigilo bancario, de modo a que se obtenha do modo mais completo
possivel a verdade dos factos, visando também impedir que, por dificul-
dades conhecidas nos poderes instrutorios, a contestagdo de actos tri-

'O Acérdio teve como relator o Conselheiro Joaquim de Sousa Ribeiro e foi publi-
cado no Didrio da Republica, 1 série,n.° 175, de 11 de Setembro de 2007, encontrando-se
também disponivel no site do Tribunal Constitucional.

2 Cf. Didrio da Assembleia da Republica, 11 série A, n.° 132/X, de 29 de Julho de
2006.
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butarios perante a administracdo seja utilizada como meio dilatério do
pagamento da divida tributéria”.

Quer dizer, portanto, que a Proposta de Lei n.° 85/X se limitava
a prever o levantamento do segredo bancario em sede de reclamagdo
graciosa.

Admitida a Proposta, desceu a mesma a 1* Comissdo (Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias) e a 5.* Comissao
(Orcamento e Finangas). Entretanto, em 22 de Setembro de 2006, deram
entrada na Assembleia da Republica o Projecto de Lei n.° 315/X, apre-
sentado pelo Bloco de Esquerda, e o Projecto de Lei n.° 316/X, apre-
sentado pelo Partido Social-Democrata, ambos centrados na previsido
da derrogacdo do sigilo bancario para efeitos do combate a fraude e a
evasao fiscal.

O debate das trés iniciativas legislativas ocorreu em 6 de Outubro
de 2006. Na sequéncia do mesmo, e de um requerimento conjunto apre-
sentado, em 12 de Outubro, por Deputados do Partido Socialista, do Par-
tido Social-Democrata e do Bloco de Esquerda, as trés iniciativas legis-
lativas baixaram, sem votacdo, as duas comissdes ja referidas. Porém,
os trabalhos parlamentares subsequentes revelaram ndo existir consenso
para apresentar um texto de substitui¢ao, pelo que houve que proceder na
Comissao do Orgamento e Finangas a votacdo das diferentes propostas
de alteragdo a Proposta de Lei, tendo a 1.* Comissao ratificado tais vota-
¢oes, subindo os projectos de lei de novo ao Plenério para votacao.

Foram assim aprovadas varias alteragdes a versdo originaria da
Proposta de Lei n.° 85/X, todas propostas pelo Partido Socialista, mas
recolhendo igualmente, de forma diversificada, o apoio de outros grupos
parlamentares. Foi em resultado da aprovacdo de uma dessas propostas
de alterag@o que a derrogacdo do segredo bancario, inicialmente prevista
apenas no ambito da reclamacdo graciosa, passou também a ser prevista,
através de uma alteracdo do artigo 110.° do CPPT, no processo de impug-
nacdo judicial.

Deste modo, o texto final que a Assembleia da Republica veio a
aprovar ¢ significativamente diferente da proposta de lei que lhe deu ori-
gem, pois, além da ja mencionada diferenca, prevé também alteracdes
nos artigos 63.°-A, 63.°-B, e 89.°-A, todos da Lei Geral Tributaria (LGT),
e nos artigos 52.° e 130.°, ambos do Regime Geral das Infracg¢oes Tribu-
tarias (RGIT), que ndo existiam na versdo originaria.
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Assim, e no que concerne a questdo da derrogacdo do segredo ban-
cario, o artigo 3.° do Decreto da Assembleia da Republica n.° 139/X,
previa que ao artigo 69.° do CPPT se acrescentasse um n.° 2 estatuindo
que “o direito de o 6rgdo instrutor ordenar as diligéncias referidas na ali-
nea ¢) do numero anterior pode compreender, sempre que fundamentada-
mente se justifique face aos factos alegados pelo reclamante e indepen-
dentemente do seu consentimento, o acesso a informagao e documentos
bancarios relativos a situacdo tributaria objecto de reclamagdo”, e um n.°
3 estabelecendo que “para efeitos do nimero anterior, o 6rgao instrutor
procede a notificagdo das institui¢des de crédito, sociedades financeiras
e demais entidades, instruida com a decisdo de acesso a informacéo e
documentos bancarios, as quais devem facultar os elementos solicitados
no prazo de dez dias tteis.”

Quanto ao artigo 110.° do CPPT, que se refere a contestacdo no
ambito da impugnacao judicial, estatui o seu n.° 1 que “recebida a peti-
¢do, o juiz ordena a notificacdo do representante da Fazenda Publica
para, no prazo de 90 dias, contestar e solicitar a producdo de prova adi-
cional (...).” O Decreto da Assembleia da Republica n.° 139/X previa
que a redaccdo do n.° 2 passasse a estatuir que “a prova adicional a que
se refere o nimero anterior pode compreender, sempre que se justifique
face aos factos alegados pelo impugnante e independentemente do seu
consentimento, o acesso a informacdo e documentos bancarios relativos
a situagao tributaria objecto da impugnagao”, e que o n.° 3 dispusesse que
“para efeitos do disposto no niimero anterior as institui¢des de crédito,
sociedades financeiras e demais entidades devem facultar os elementos
no prazo de 10 dias uteis, sendo o prazo de 90 dias do n.° 1 ampliado
nessa medida.”

II. Em 30 de Julho de 2007, o Presidente da Republica requereu
ao Tribunal Constitucional que apreciasse a conformidade das normas
constantes dos artigos 2.° e 3.° do Decreto da Assembleia da Republica
n.° 139/X, de 5 de Julho, com o disposto em diversas disposi¢cdes cons-
titucionais.

Mais concretamente, o pedido de fiscalizagdo da constitucionali-
dade desdobrava-se em duas questdes:

1.%) Apreciagdo da conformidade com o artigo 13.° da Constituigdo
da Republica Portuguesa (CRP), que consagra o principio da igualdade,
da alteragdo prevista no artigo 2.° do Decreto da Assembleia da Repu-
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blican.® 139/X, nos termos da qual a redac¢do do n.° 10 do artigo 89.°-A,
da LGT passaria a prever que as decisoes definitivas de determinagdo da
matéria colectavel deviam ser comunicadas ndo s6 ao Ministério Publico,
mas também, tratando-se de funciondrio ou titular de cargo sob tutela de
entidade publica, a tutela deste para efeitos de averiguagdes no ambito
da respectiva competéncia, consagrando-se assim, aparentemente, para
os funcionarios ou titulares de cargos sob tutela de entidade ptblica, na
sua mera qualidade de contribuintes, um regime diferente do aplicavel
aos demais cidaddos, sem que parecesse existir um fundamento material
bastante para tal diferenciacao;

2.*) Apreciagdo da conformidade com a CRP das altera¢des previs-
tas no artigo 3.° do Decreto da Assembleia da Republica n.° 139/X para
os artigos 69.°, n.° 2, e 110.°, n° 2, ambos do CPPT — supra explicitadas
— na medida em que associavam ao exercicio de um direito de recla-
macdo ou de impugnagdo contenciosa por parte de um administrado a
consequéncia de, sem o seu consentimento, a Administracao fiscal poder
aceder a informagdo e documentos bancarios. Com efeito, para o Presi-
dente das Republica, tal associacdo levantava davidas sobre a conforma-
¢do das normas que a previam com o disposto nos artigos 2.°, 18.°, 20.°,
26.°,1n.°1,52.° 266.° ¢ 268.° da Constituicdo.

Mais especificamente, quanto a esta segunda questdo, e conforme o
Tribunal salientou, o pedido de fiscalizagdo da constitucionalidade con-
vocava os seguintes pardmetros constitucionais de apreciagdo: direito a
reserva da intimidade da vida privada (artigo 26.°, n.° 1); direito a tutela
jurisdicional efectiva, uma das dimensdes do conteudo do artigo 20.°,
entendido como corolario do principio do Estado de direito, consagrado
no artigo 2.° direito de reclamagdo (artigo 52.°); direito de impugnagao
judicial de quaisquer actos administrativos que lesem os administrados
(artigo 268.°, n.° 4); principio da proporcionalidade (artigos 2.° ¢ 18.°, n.°
2), e, finalmente, principio da boa fé da Administracao (artigo 266.°).

Tendo em conta as orientagdes de ocupacao de espaco definidas
pela Direcgdo editorial da Revista, a nossa anotagdo incidira apenas
sobre a segunda questao colocada pelo Presidente da Republica ao Tribu-
nal Constitucional, ou seja, a que se refere a apreciagcdo da conformidade
constitucional das normas previstas no artigo 3.° do Decreto da Assem-
bleia da Republica n.° 139/X.
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II1. Na apreciagdo do pedido, o Tribunal Constitucional considerou
que deveria iniciar o seu percurso argumentativo pela questdo de saber
“se o segredo bancario recai no ambito de proteccao do direito a reserva
sobre a intimidade da vida privada”, pois entendeu (e bem) que essa era
“uma verdadeira questdo prévia” (cf. n.° 16). Depois de definir o ambito
do direito a reserva da intimidade da vida privada, o Acorddao comega por
admitir (cf. n.° 16.2) que “a integragdo no ambito normativo de protec¢ao
do direito a reserva da intimidade da vida privada dos dados relativos a
situacdo economica de uma pessoa em poder de uma instituigdo bancaria
¢ de molde a provocar alguma perplexidade, se tivermos em conta a natu-
reza e o sentido tutelador dos direitos da personalidade, que, neste ponto,
constituem a matriz do imperativo constitucional. Podera, na verdade,
pensar-se que, estando em causa a protec¢do dos atributos da pessoa,
dos bens constitutivos e expressivos da sua personalidade, s6 podem ser
abrangidas situacdes subjectivas existenciais, sendo de rejeitar, a partida,
a inclusdo de aspectos patrimoniais, respeitantes ao ter da pessoa.”

Mas logo se afasta desse caminho ao afirmar que “ndo ¢ possivel
estabelecer, sobretudo nas sociedades dos nossos dias, uma separagdo
estanque entre a esfera pessoal e a patrimonial”, sustentando que “a posi-
¢do econdmica de cada um ndo deixa de ser uma projec¢ao externa da
pessoa, constituindo um dado individualizador da sua identidade”, e que
“o sujeito pode ter, também no plano pessoal, um interesse tutelavel, e
tutelavel constitucionalmente, a que, ndo s6 o montante € o conteudo
do seu patrimdnio, mas também certas vicissitudes, favoraveis e desfa-
voraveis, que ele pode experimentar (saida de um prémio de um jogo,
recebimento de uma heranga, encargos com uma determinada opgdo de
vida, por exemplo) sejam mantidos fora do conhecimento dos outros.”
Admite, por isso, a existéncia de “uma esfera privada de ordem econé-
mica, também merecedora de tutela”, como componente da esfera da
privacidade (cf. n.° 16.2).

Sublinha depois que no caso particular dos dados ¢ documentos na
posse de instituigdes bancarias, relativos as suas relacdes com os clien-
tes, ha um argumento suplementar, considerado decisivo, nesse sentido.
E que “numa época em que se vulgarizou e massificou a realizagio de
transac¢des através dos movimentos em conta, designadamente pela uti-
lizagdo de cartdes de crédito e de débito”, o conhecimento de tais dados
e documentos bancarios propicia ‘“um retrato fiel e acabado da forma de
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conducdo de vida, na esfera privada, do respectivo titular”, extraindo
dai a conclusdo de que “é sobretudo como instrumento de garantia de
dados referentes a vida pessoal, de natureza ndo patrimonial, que, de
outra forma, seriam indirectamente revelados, que o sigilo bancario deve
ser constitucionalmente tutelado” (cf. idem).

O Acordao conclui assim (cf. idem) que “o bem protegido pelo
sigilo bancéario cabe no ambito de proteccdo do direito a reserva da vida
privada consagrado no artigo 26.%, n.° 1, da Constitui¢do da Republica”.
Mas de imediato reconhece que essa inclusdo “é problematica em rela-
¢do as pessoas colectivas, muito particularmente as sociedades comer-
ciais, pelo facto de ndo valerem (ou, pelo menos, de ndo valerem de
igual modo), em relag@o a elas, as consideragdes fundamentadoras acima
aduzidas, que se apoiam na possibilidade de acesso a esfera mais pes-
soal” (cf. idem).

Por outro lado, no entanto, na linha de anterior jurisprudéncia’, o
Acoérddo salienta que o segredo bancario ndo ¢ abrangido pela tutela
constitucional de reserva da vida privada nos mesmos termos de outras
dreas da vida pessoal, admitindo restricdes impostas pela necessidade
de salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente prote-
gidos. Além disso, o Acordao reconhece mesmo que “o sigilo bancario
cobre uma zona de segredo francamente susceptivel de limitagdes™ e que
“a sua quebra por iniciativa da Administragao tributaria representa uma
lesdo diminuta do bem protegido” (cf. n.° 16.3), atentas as garantias de
reserva que decorrem do sigilo fiscal.

O Acoérddo reconhece a relevancia dos diversos interesses de natu-
reza publica que podem justificar a derrogacao do segredo bancario, mas
enfatiza que “nos seus pressupostos e na sua forma processual e procedi-
mental de exercicio, a derrogacao do sigilo deve obedecer a critérios que
evitem uma pouco condicionada ou excessiva intromissao, para além do
necessario a satisfacdo dos fins constitucionais que a ela presidem” (cf.
n.° 16.5), sustentando também, por outro lado, de forma inequivoca, que
“o direito ao processo equitativo, consagrado no n.° 4 do artigo 20.° da
CRP, tem uma extensao necessaria, com as devidas adaptagdes, ao pro-
cedimento administrativo” (cf. n.° 17.1).

3 Cf. Acordao n° 278/95, de 31 de Maio, e Acdrddo 42/2007, de 23 de Janeiro.
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Ora, foi precisamente a partir da analise dos critérios para a derro-
gacdo do segredo bancario previstos nas normas sob fiscalizagdo que se
comecou a desenhar a pronuncia do Acérddo no sentido da declaragdo
de inconstitucionalidade. De facto, as normas em causa ndo passaram,
designadamente, no teste da necessidade nem no da proporcionalidade.

Desde logo, o Tribunal considerou que a derrogacdo do dever de
segredo bancario era “excessivamente aberta e pouco condicionada” (cf.
n.° 17.5). Por outro lado, entendendo embora que o direito de reclamar
ou impugnar judicialmente ndo era directa e frontalmente restringido, o
Tribunal considerou que “a forma ndo equitativa como estd prevista a
perda do sigilo e o factor causal que a determina esvaziam, em grande
medida, aqueles direitos da sua efectividade pratica” (cf. n.° 17.5), dai
extraindo a existéncia de violagdo dos artigos 2.°, 20.°, n.° 1 e n.° 4, e
268.°,n.° 4, da CRP.

No que diz respeito a adequagdo da medida para o combate a fraude
e a evasao fiscal — afinal a motivagdo para a adopgdo do regime aprovado
—, o Tribunal considerou que “ndo se descortina uma conexao plausi-
vel entre situagdes de sonegacdo fiscal e iniciativas de reclamagdo por
parte daqueles que a elas ddo azo” (cf. n.° 18.2), sendo, ao invés, plausi-
vel que “os infractores se preocupem em nao suscitar a minima atenc¢ao
da maquina fiscal, pelo que serdo esses, precisamente, os contribuintes
menos dispostos a desencadear um procedimento de investigagdo suple-
mentar” (cf. idem), concluindo, portanto, pela manifesta inadequagao do
regime previsto.

Noutra perspectiva, e esmiugando a analise do regime em causa, o
Acoérdao faz notar que “embora ndo se possa dizer que o levantamento
do sigilo bancario € uma consequéncia inelutavel da reclamacdo, pois a
Administracdo pode sempre considerar que ndo ha fundamento para tal,
a verdade é que, com a sua iniciativa, o contribuinte perde, de imediato,
e em bloco, aquilo que, ao fim e ao cabo, aquele direito lhe visava asse-
gurar: o controlo sobre o fluxo informativo concernente a dados da sua
esfera pessoal” (cf. n.° 18.3). Para o Tribunal Constitucional, e indepen-
dentemente da intengdo do legislador, o regime em questdo tem “objecti-
vamente por efeito obstaculizar, ndo apenas as reclamacdes notoriamente
infundadas, de propésitos meramente dilatorios, mas, pura e simplesmente,
em geral, a faculdade de reclamar e de impugnar judicialmente actos da
Administracao fiscal” (cf. n.° 18.5), sendo, portanto, desproporcionado.
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Consequentemente, o Tribunal Constitucional considerou que o regi-
me de derrogagdo do segredo bancario previsto no Decreto da Assem-
bleia da Republica n.° 139/X ndo garantia um procedimento e um pro-
cesso justos no que diz respeito as condi¢des de derrogacdo do sigilo
bancario, a isso acrescendo que o facto de colocar “o cidaddo contri-
buinte perante um dilema constitucionalmente inaceitavel: ou corre
o risco forte de perder a reserva sobre a sua privacidade, ou perde um
instrumento importante de defesa dos seus direitos e interesses” (cf. n.°
19). Pronunciou-se, assim, pela inconstitucionalidade dos n.°s 2 e 3 do
artigo 69.° e dos n.% 2 e 3 do artigo 110.°, ambos do CPPT, na redacg¢do
dada pelo artigo 3.° do Decreto n.° 139/X da Assembleia da Republica,
por violagdo dos artigos 2.°, 18.°, n.° 2, 20.°, n.s 1 ¢ 4, 26.°, n° 1, ¢
268.°,n.° 4, da CRP.

IV. Gostariamos de salientar, em primeiro lugar, em jeito de decla-
racdo prévia de pressupostos de analise, que, no plano dos principios, o
autor destas linhas ¢ favoravel a existéncia de um regime legal de der-
rogacdo administrativa do segredo bancério por parte das autoridades
tributarias, isto ¢, sem necessidade de prévia obtengdo de uma decisdao
judicial, conquanto sejam observados determinados parametros. Nem
outra coisa seria de esperar uma vez que, enquanto membro da Estrutura
de Coordenagio da Reforma Fiscal®, participou nos trabalhos preparato-
rios da Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro, a qual, pela primeira vez,
veio estabelecer no nosso ordenamento juridico essa possibilidade.

Quando foi introduzida a inovagdo gerou alguma controvérsia, mas,
volvidos sete anos, creio que se pode dizer que ela goza de aceitagdo
generalizada. Alias, sintomaticamente, algumas das criticas que hoje se
dirigem a solugdo vigente radicam sobretudo na necessidade de alargar
0 ambito da derrogagdo e ndo na necessidade de a restringir, conforme

4 A Estrutura de Coordenagdo da Reforma Fiscal (ECORFI) foi criada pelo Des-
pacho do Ministro das Finangas n.° 3140/2000, de 12 de Janeiro, e terminou as suas
fungdes em 31 de Agosto de 2001, tendo sido responsavel, designadamente, pelos tra-
balhos preparatérios da Lei n.° 30-G/2000, de 29 de Dezembro, bem como, a partir de
um anteprojecto elaborado pelo Prof. Doutor Germano Marques da Silva, pelo Regime
Geral das Infrac¢des Tributarias, aprovado pela Lei n.° 15/2001, de 5 de Junho, e ainda
pela apresentacdo de projectos de reforma da tributagdo do patriménio e da tributacdo
automovel.
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se verifica, desde logo, pelas mais diversas tomadas de posigdo, tanto
da parte de decisores politicos (cobrindo um larguissimo espectro parti-
dario) como da parte dos decisores economicos e de outros sectores da
sociedade civil. Foi, alias, nessa linha que se inscreveu a Proposta de Lei
n.° 85/X, mas nao foi escolhida uma boa via.

Em qualquer caso, e felizmente, ¢ inegavel que o ambiente de tole-
rancia social para com as praticas de “fuga ao fisco” tem diminuindo
progressivamente, tendo hoje os cidaddos, claramente, uma melhor per-
cepgdo dos profundos efeitos nocivos de tais praticas. Nao se pode negar
que para isso muito contribuiu a melhoria da eficacia da actuacdo da
Administracdo tributaria (nem sempre isenta de inaceitaveis excessos),
que finalmente comegou a colher os resultados praticos de um longo pro-
cesso de melhoria da sua informatizagao.

A nosso ver, sem a possibilidade de a Administracao fiscal aceder
directamente a informagdo bancaria relativa aos contribuintes, seria dado
um rude golpe nos esforgos de combate a fraude e a evasao fiscal, sobre-
tudo numa economia com as caracteristicas actuais. Mas isso ndo signi-
fica que tal acesso deva ser irrestrito ou incondicionado.

Como ja tivemos ocasido de escrever’, o regime adoptado em 2000
foi um passo cuidadoso que, evitando os inconvenientes de uma mudanca
demasiado brusca, foi ao encontro da tendéncia largamente dominante na
Unido Europeia e dos esfor¢os que outras organizagdes, como a OCDE,
vém desenvolvendo em prol da criagdo de melhores condi¢cdes para o
combate a fraude e a evasdo fiscal. Em sentido semelhante se pronuncia-
ram outros autores®.

3 Cf. Luis Maximo dos Santos, “A derrogagdo por razdes fiscais do segredo ban-
cario”, in JANUS 2004 — Anuario de Relag¢des Exteriores, Publico / UAL, Lisboa, 2003,
pp. 176-177.

6 Cf.,, por exemplo, José Casalta Nabais, “Algumas reflexdes sobre a recente
reforma fiscal”, Fiscalidade, n.° 10, Abril 2002, pp. 21 e segs. Mais recentemente, expri-
mindo a opinido que o regime vigor passa no teste do controlo da constitucionalidade,
cf. Noel Gomes, Segredo Bancdrio e Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2006, pp. 265 ¢
segs.; ver também, Paula Elisabete Henriques Barbosa, “Do valor do sigilo — o sigilo ban-
cario, sua evolugao, limites: em especial o sigilo bancério no dominio fiscal — A Reforma
Fiscal”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, vol. XLVI, n.°
2, 2005, pp. 1229 — 1292.
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Admitimos, no entanto, que volvidos sete anos, seja necessario
alargar o ambito das situagcdes em que a derrogacdo administrativa do
segredo bancario por razdes fiscais pode ter lugar.

Consideramos, todavia, que, embora adoptada com esse propdsito,
a solucdo adoptada no Decreto da Assembleia da Republica n. 139/X néo
foi feliz. De facto, quanto a nés, e independentemente até das questdes
de constitucionalidade, deveria ter sido outro o caminho a seguir para
um eventual alargamento das condi¢des de levantamento do dever de
segredo bancario por parte da Administracao tributaria.

Pela nossa parte, estamos em plena sintonia com a avaliagdo que o
Tribunal Constitucional fez do regime proposto. Julgamos que foi abun-
dantemente demonstrado pelo Tribunal Constitucional que o regime em
questao, ao ligar o exercicio do direito de reclamar e do direito de impug-
nar ao levantamento do segredo bancario, acabava por colocar um obs-
taculo potencialmente inibidor da faculdade de reclamar e de impugnar
judicialmente actos da Administracdo e, nessa medida, era constitucio-
nalmente inaceitavel. De facto, a violagao do direito a um procedimento
€ a um processo justos, s por si, constituia fundamento bastante para a
pronuncia de inconstitucionalidade, como, alids, o proprio Acordao reco-
nhece no seu n.° 19, e igualmente se assinala nas declarag¢des de voto da
Conselheira Ana Maria Guerra Martins e do Conselheiro Vitor Gomes.

V. Reservamos para o fim a parte em que teor do Acordao nos merece
alguma reservas, na linha, alids do pensamento expresso em declaragdo
de voto por varios Conselheiros.

Tendo em conta, desde logo, a defini¢do ampla do direito a inti-
midade da vida privada que foi adoptada no Acoérdado n.° 278/95, de 31
de Maio, ndo constitui propriamente uma surpresa o facto de o Acordao
afirmar que o bem protegido pelo segredo bancario cabe no ambito da
proteccdo do direito a reserva da intimidade da vida privada consagrado
no artigo 26.°, n.° 1, da Constituicao.

A questdo ¢ bastante complexa mas, neste ponto, a argumentacao
expendida ndo nos convence completamente. Esta fora de questao proce-
der nesta anotagdo a uma apreciagdo detalhada desse problema. Sempre
se dird, no entanto, que por exemplo, Gomes Canotilho e Vital Moreira
consideram “problematica” a inclusdo nos direitos de personalidade
do pretenso “direito ao segredo do ter”, por considerarem que ndo ha
qualquer principio ou regra constitucional a dar guarida normativa a um
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“segredo do ter”, designando por “for¢ada” a construcdo do conceito de
“direitos fundamentais implicitos™’.

Aliés, como ja vimos, o proprio Acérddo acaba por afirmar que €
sobretudo (italico nosso) como instrumento de garantia de dados refe-
rentes a vida pessoal, de natureza ndo patrimonial, que, de outra forma,
seriam indirectamente revelados, que o sigilo bancario deve ser cons-
titucionalmente tutelado. Ora, se assim €, parece que a tutela constitu-
cional do segredo bancario, enquanto tal, ndo teria afinal fundamento
proprio mas meramente reflexo, por forca da necessidade de proteger
os cléssicos direitos de personalidade. Ou seja, parece assim admitir-se
que havera casos em que a revelagdo do segredo bancario pode implicar
arevelacdo factos da vida pessoal, de natureza ndo patrimonial, € outros
em que isso ndo sucede. E de facto assim €, como, por exemplo, se ilus-
tra no ponto 1. da declaracdo de voto do Conselheiro Gil Galvao. Nao
devera entdo essa dualidade repercutir-se no enquadramento constitucio-
nal do segredo bancario?

Por outro lado, e como também ja se assinalou, reconhece-se no
proprio Acorddo que a inclusdo da tutela do segredo bancario no ambito
do artigo 26.%,n.° 1, da CRP “¢ problematica em relagao as pessoas colec-
tivas”. Ora essa € uma questao crucial, pois a actividade econémica, hoje
em dia, ¢ fundamentalmente desempenhada por pessoas colectivas, que
estdo em permanente relacdo com o fisco. Tal ponto merecia portanto,
a nosso ver, uma consideracdo e uma analise mais extensas. A este res-
peito, anote-se que o Conselheiro Vitor Gomes refere na sua declaracao
de voto que “a inclusdo do sigilo bancario de que sejam titulares pessoas
colectivas no ambito de protec¢do do direito a reserva da intimidade da
vida privada, consagrado no artigo 26.° da Constitui¢ao, ndo sera apenas
problematica, como o acérddo concede, mas ¢é radicalmente de afastar.”

Parece, pois, que a questdo da tutela constitucional do segredo ban-
cario esta ainda longe de estar estabilizada, conforme se indicia pelo
teor das declaragdes de voto dos Conselheiros Vitor Gomes, Benjamim
Rodrigues, Ana Maria Guerra Martins e Gil Galvéo.

7 Cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
Anotada, Volume I, 4.* ed. Revista, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 468-469.
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Em qualquer caso, ¢ a terminar, ndo queriamos deixar de sublinhar
que esta decisdo em nada pos em causa, bem pelo contrario, a existéncia,
em abstracto, de um regime legal de derrogacao administrativa do segredo
bancario para fins fiscais, designadamente como aquele que esta em vigor.
De facto, como o Tribunal Constitucional expressamente sublinhou, tudo
estd em saber se “na modelacdo concreta do regime legal se prevéem res-
guardos e se consagram mecanismos que, na medida do compativel com
o essencial dos objectivos que estdo por detras do levantamento sigilo
bancario acautelem ainda, de certa maneira, os interesses cobertos pela
tutela constitucional da privacidade” (cf. n.° 16.5) Por outras palavras,
mesmo para quem confira ao segredo bancario a tutela do artigo 26.° da
CRP, o que importa é que, como ja se assinalou, a derrogagdo do sigilo
bancéario obedeca a critérios que evitem uma intromissao excessiva, isto
¢, para além do necessario a satisfacdo dos fins constitucionais que a ela
presidem. Foi isso que o Tribunal Constitucional entendeu ndo acontecer
nas novas modalidades de derrogacdo do segredo bancério previstas no
Decreto da Assembleia da Republica n.° 139/X.



ANOTACAO AO ACORDAO
DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL N.° 711/2006
(LEI DE FINANCAS LOCAIS)

Vasco Valdez

A QUESTAO SUSCITADA E A DECISAO DO TRIBUNAL

1. No dia 14 de Dezembro de 2006, o Presidente da Republica
requereu ao Tribunal Constitucional, a apreciagdo da constitucionalidade
do decreto da Assembleia da Republica que estabelecia o novo regime de
Finangas Locais. Para tanto, entre outros aspectos, alegou o Presidente
que nas disposi¢des normativas dos artigos 19.°, n.° 1c) e 20.° do men-
cionado decreto:

a) Se reconhece aos municipios, em cada ano, o direito a uma parti-
cipacdo variavel até 5%, no IRS dos sujeitos passivos com domi-
cilio fiscal na respectiva circunscrigao e relativa aos rendimentos
do ano imediatamente anterior;

b) Se habilita cada municipio a prescindir de parte da mesma receita
em favor dos sujeitos passivos, autorizando-se os 6rgaos autar-
quicos competentes a deliberar uma percentagem de participacdo
da autarquia nas receitas do IRS em valor inferior a taxa maxima
definida no n.° 1 do art. 20°, sendo nesse caso o produto da dife-
renga entre as taxas e a colecta liquida considerada como dedu-
¢do a colecta do referido imposto, em favor dos contribuintes.

Do regime legal constante das disposi¢des mencionadas no n.° 2
deste pedido resulta a possibilidade de os sujeitos passivos do IRS pode-
rem ser tributados de forma diferente, assentando essa diferenca, nao
na respectiva capacidade contributiva, mas no critério do seu domicilio
fiscal.

Em consequéncia, considerou o Presidente da Republica existirem
fundadas duvidas sobre se semelhante modelac¢do da incidéncia do IRS,
ndo afrontara:
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a) O principio da capacidade contributiva que decorre da conjuga-
¢do don° 1 do artigo 103.° com o n.° 1 do artigo 104° da Consti-
tuicdo da Republica Portuguesa (CRP):

b) O principio da igualdade na sua dimensao territorial, nos termos
do n® 2 do art® 13° da CRP;

¢) O principio do Estado unitdrio, consagrado no n° 1 do art® 6° da
CRP.

O Tribunal Constitucional veio a considerar que os normativos em
apreco nao violavam os principios constitucionais mencionados, o que
fez, em sintese, estribado nos seguintes argumentos que procuraremos
resumir e que nos pareceram mais significativos:

O T.C. ja afirmou o julgamento de ndo desconformidade constitu-
cional de normas tendentes a fazer participar as autarquias — de forma
diferenciada — no modelo de reparticio de recursos tributarios. Fé-lo,
com fundamento na autonomia administrativa e financeira das autarquias
locais, tal como resulta da organiza¢do democratica do Estado acolhida
nos artigos 6.° n.° 1 ¢ 235.° da Constitui¢do, no Acordao n.° 57/95 (DR,
II Série de 12 de Abril 1995), a propoésito da atribuicdo aos municipios do
poder para fixar a taxa da contribui¢@o autarquica e para lancar derramas
sob a forma de adicional a colecta do IRC:

" [...] O principio da autonomia local ¢ igualmente importante para
afastar a ideia de que a diferenciagdo de taxas, de municipio para muni-
cipio, envolve infrac¢do ao principio da igualdade. A existéncia de autar-
quias locais, dotadas de poder regulamentar proprio, nos termos do artigo
242.° da Constitui¢do, implica uma pluralidade de sujeitos com competén-
cia para emanar normas juridicas de caracter regulamentar. Normas estas
que estabelecem regimes juridicos diversos, adaptados aos condicionalis-
mos locais, como ndo podia deixar de ser. Ora, ndo se pode ver nessa
pluralidade de normas juridicas, provenientes de sujeitos diversos, uma
violagdo do principio da igualdade, ja que este tem um caracter relativo,
ndo so sob o ponto de vista temporal, como territorial. De facto, o reco-
nhecimento pela Constitui¢do as autarquias locais de uma competéncia
normativa autébnoma, de que resulta a vigéncia, no seu ambito territorial,
de preceitos juridicos diferentes, ndo contradiz o principio da igualdade,
dado que a ideia de criagdo e aplicagdo do direito com base na igualdade
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circunscreve-se ao ambito territorial de validade da norma, ndo sendo legi-
timas comparag¢des entre solugdes adoptadas por preceitos juridicos de efi-
cacia territorial diversa. [...]"

E prossegue:

"[...] Nas palavras de A. Rodrigues Queir6 (cfr. Parecer, p. 40), "esta-
mos perante uma diferenciag¢do justificada por factores constitucional-
mente relevantes e destituidos de qualquer margem de arbitrio. A "logica"
da descentralizacdo e a ideia que a anima ndo sdo apenas a da liberdade
ou a da autonomia, é também a da diferenca. Descentralizar é aceitar a
diferenciacdo de regimes e de decisdes locais. O argumento de que a exis-
téncia de taxas fiscais divergentes nos varios municipios iria ofender o
principio da igualdade ¢é, pois, seguramente infundado". Cfr., no mesmo
sentido, A. Barbosa de Melo, Parecer, p. 11, 12.[...]"

A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem, portanto, perfi-
lhado o entendimento de que ndo ¢ desconforme a Constituicdo conferir
a autonomia local valor suficiente para permitir uma diferenciagdo nesta
matéria, o que, alias, decorre da constatacdo de que qualquer autono-
mia — relevando para a autonomia local o disposto no artigo 238.° n.° 4
da Constitui¢do — radica, afinal, na diferenciacdo. Em suma, a diferente
localizag@o da residéncia do sujeito passivo pode permitir, sem ofensa
a Constituicao, um diferente resultado quanto ao montante do imposto.
Necessario ¢, porém, que essa diferenca ndo assente em critérios pura-
mente arbitrarios, nem se mostre desrazoavel e desproporcionada.

Ora, ha que reconhecé-lo, a diferenciacao assim autorizada nao esta
em desacordo com estes objectivos, antes pretende justificar-se como
um meio — que ndo ¢ desproporcionado, atentos os valores em causa —,
para alcangar tal objectivo. Havera ainda que ter em conta que o con-
trole politico que a comunidade exerce sobre as decisoes financeiras dos
eleitos locais se estabelece por via de elei¢es e que, nessas elei¢des, os
votantes sdo aqueles que t€ém com a autarquia uma conexao baseada na
domicilia¢ao. Nao é, portanto, arbitrario, ou materialmente infundado, o
critério que as normas em causa utilizam para estabelecer uma determi-
nada identidade tributaria entre o eleitor e o eleito local.
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O apelo ao principio da autonomia do poder local, consagrado nos
artigos 6.°n.° 1 e, quanto a matéria tributdria, 238.° e 254.° n.° 2 da Cons-
tituicdo, permite ndo s6 explicar a razdo pela qual as normas questiona-
das ndo ofendem o principio da igualdade, como permite constatar que
o principio do Estado unitario é aqui, como parametro, imprestavel para
provocar a desconformidade constitucional dessas mesmas normas.

Com efeito, a diferente tributagdo ndo tem incidéncia na unidade
do Estado. A Constituigdo esclarece (citado artigo 6.°) que o Estado é
unitario mas que respeita a autonomia insular e os principios da subsi-
diariedade, e da autonomia das autarquias locais. A unidade do Estado
exige uma soberania Unica e um Unico sistema juridico decorrente
directa ou indirectamente da mesma Constitui¢do: a estrutura do Estado
nao se altera por forca da consagragdo das autonomias, da descentraliza-
¢do administrativa, ou da operatividade do principio da subsidiariedade.
Ora, a atribuicdo, autorizada por lei, € com respeito pela Constitui¢ao, de
poderes tributarios as autarquias, nao ofende aquela unidade.

A invocacao deste principio surge, no pedido, ligada a uma exigén-
cia de uniformidade do critério de taxagdo do imposto. Ja se viu, porém,
que a Constituicdo ndo impede a diferenciagdo do sacrificio tributario
em matéria de imposto sobre o rendimento, com fundamento na autono-
mia municipal. Cumprira acrescentar que em lado algum a Constitui¢ao
impoe a existéncia de imposto "nacional" ndo modelavel em qualquer
dos seus elementos em razdo da aludida autonomia. Também se fica sem
saber por que razdo o IRS, na configuraciao desejada pelas normas em
aprecgo, perde o invocado caracter "nacional".

Em suma, a solugdo legislativa agora consagrada pelas normas em
apreco ndo poe em causa a unidade do Estado.

Por todos estes fundamentos e mais alguns que constam do Acérdao
que ora se comenta, o T.C. concluiu que as normas em analise ndo vio-
lam os principios da capacidade contributiva, da igualdade e do Estado
unitario — respectivamente consagrados nos n.°s 1 dos artigos 103.° ¢
104°, no artigo 13.° n.° 2, e no artigo 6 n.° 1.°, todos da Constituicao.
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ANOTACAO

1. Enquadramento

Como se pode verificar através da leitura do Acorddo, esta sobre-
tudo em causa, no que concerne ao mesmo, o hipotético confronto entre
os principios da capacidade contributiva e da igualdade tributaria com o
principio da autonomia local, principios esses todos eles, de forma mais
ou menos explicita, previstos na Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP).

Recordando, de acordo com o normativo previsto no decreto da
Assembleia da Republica, especificamente a alinea c¢) do artigo 19.° e
os n.°s 1 e 4 do artigo 20.° do mesmo (hoje Lei n.° 2/2007, de 15 de
Janeiro, ja que, entretanto, foi promulgada e publicada), a Assembleia da
Republica estabeleceu que os municipios t€m direito a uma participagao
variavel, até¢ 5%, do IRS dos cidadaos residentes no respectivo concelho,
calculada “sobre a respectiva colecta liquida das dedugdes previstas no
n.° 1 do artigo 78.° do Codigo do IRS” (que sdo as dedugdes a colecta
do IRS pelos sujeitos passivos, dependentes e ascendentes, despesas de
saude, com a habitacdo, lares, educacao, prémios de seguros, pessoas
com deficiéncia, dupla tributagdo internacional e beneficios fiscais).

Trata-se, pois, de um mecanismo de participagdo até 5% no IRS
estadual, ou seja, de um verdadeiro esquema de reparticdo das receitas
de impostos estaduais, que podem ser repartidos com as autarquias até
aquele limite percentual (no caso vertente em IRS), aquilo que a doutrina
anglo-saxonica costuma designar por “revenue sharing”.

De todo o modo, tal como a lei prevé, cabe ao municipio a inicia-
tiva, nos termos do n.°2 do artigo 20.°, de estabelecer se pretende exercer
tal direito e em que medida, ou seja, de fixar a percentagem até ao limite
apontado. Se nada fizer ou se fixar uma percentagem inferior a 5%, o que
sucede € que o contribuinte ¢ o beneficiario, pagando, consequentemente,
menos 5% de colecta de IRS, no caso de a autarquia nada deliberar ou, no
caso de deliberar uma percentagem inferior a 5%, a diferenga que vai do
montante que deliberar até aquela percentagem.

Foi, pois, em relagdo a este preceito na configuracdo sumaria que
descrevemos e de que o Acordao nos da os contornos mais desenvolvi-
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dos, que o Presidente da Republica decidiu colocar a questdo da consti-
tucionalidade previamente a promulgacdo do diploma.

Fé-lo estribado, como vimos da leitura do Acérddo, do possivel
entendimento que pudesse ser dado ao principio da capacidade contribu-
tiva e da respectiva violagdo que pudesse ocorrer no caso vertente, bem
como do principio da igualdade na sua dimensao territorial e, finalmente,
da consagragao pela Constituicdo de um Estado unitario que poderia ser
posto em crise com 0s preceitos em causa.

Pelos motivos e com os fundamentos constantes do Acordao que
estamos a comentar, a maioria dos juizes do Tribunal Constitucional ndo
se reviu na argumentag@o e nas dividas suscitadas pelo Presidente da
Reptblica e decidiu ndo julgar pela inconstitucionalidade dos normati-
vos em apreco, pelo que a lei foi, como se disse, promulgada e encontra-
se em vigor no ordenamento juridico portugués.

2. Apreciacio da questio

A questao fulcral colocada pelo Presidente da Reptiblica tem a ver,
na nossa apreciagao, com o principio da capacidade contributiva, ou seja,
“o dever de todos pagarem imposto de acordo com um critério uniforme,
o qual radica na tributagdo de cada um segundo a sua capacidade econo-
mica” (artigo 6.° do pedido formulado pelo Presidente da Republica).

Ora, no caso em aprego, “sujeitos passivos de IRS, detentores da
mesma capacidade contributiva mas fiscalmente domiciliados em muni-
cipios diferentes” poderdo ser tributados de forma diferente e, em con-
trapartida, sujeitos passivos com maior capacidade contributiva do que
outros poderdo ser sujeitos a uma menor tributagdo através de uma dedu-
¢do a colecta pela circunstancia de o municipio onde aqueles se encon-
tram domiciliados ter optado por uma menor tributacdo em IRS dos seus
municipes, lancando mao dos mecanismos previstos na lei.

Acresce que, no caso em apreco, podera suceder que os rendimentos
sejam gerados num determinado concelho e que o sujeito passivo possa
residir noutro, sendo contemplado com uma reducao fiscal, ao passo que
um outro sujeito passivo para os mesmos rendimentos e por residir em
municipio diferente do primeiro ja ndo sera contemplado com tal redu-
¢do, concluindo-se que o caracter meramente geografico nao € suficiente
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para justificar esta diferenciac@o e até seria contrario, na perspectiva do
estipulado no artigo 13.°, n.° 2 da CRP, ao principio da igualdade radi-
cado na proibi¢ao da discrimina¢do em funcdo do territério de origem.

Dir-se-4 que independentemente deste normativo, no ambito do
IRS, e desde o seu inicio em 1989, ficou claro que s6 dificilmente dois
contribuintes com rendimentos iguais pagardo o mesmo imposto a final.
Efectivamente, seja por intermédio de mecanismos de abatimentos
a matéria colectavel, seja por deducdes a colecta e tendo em conta o
aspecto pessoalizante do imposto, as situa¢des sdo tdo diferenciadas que
fazem com que para rendimentos iguais haja impostos diferentes.

Tal sempre foi entendido e nunca foi questionada a respectiva cons-
titucionalidade, se bem que o artigo 104.° da CRP mande atender as
necessidades do agregado familiar, sendo certo que havera outras razoes
de natureza extra-fiscal que justificam a diferenciacdo, designadamente
o direito ao ensino, a habitacdo, a saude, aos complementos de reforma
ou diversos outros (que passam pela utilizagdo de energias renovaveis ou
a aquisicao de computadores para uso pessoal). O que importa € que tais
diferenciagdes de tributagdo ndo sejam discriminatorias € ndo conduzam
por essa via a violag¢ao do principio da igualdade, ou seja tém de ter um
verdadeiro fundamento que justifique a mesma.

Vé-se, no caso visado no presente Acorddo, que o fundamento para
a diferenciagdo na tributagao final em sede de IRS é a domiciliagdo fis-
cal do sujeito passivo. Ou seja, a diminui¢do ou ndo da tributagdo passa
exclusivamente por uma decisdo do municipio da residéncia do sujeito
passivo. Sera esse fundamento bastante para justificar tal diferenciacdo?

No entender do nosso Tribunal Constitucional é-0, de acordo com o
Acordao que nos encontramos a comentar, tudo isto com base no princi-
pio da autonomia administrativa e financeira tal como resulta dos artigos
6.°,1n.° 1 € 235.° da CRP, estribando-se o Tribunal, em boa medida, para
justificar o presente Acoérddo num outro (0 n.° 57/95, in DR II Série de
12.4.1995) proferido a propoésito da atribuigdo aos municipios do poder
de fixar a taxa da contribuigdo autarquica e para langar derramas sob a
forma de adicional ao IRC.

Ati se disse que “o principio da autonomia local ¢ igualmente impor-
tante para afastar a ideia de que a diferenciagdo de taxas, de municipio
para municipio, envolve infrac¢ao ao principio da igualdade”.
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Ora, a autonomia local amplamente consagrada na nossa CRP, tem
naturalmente diferentes vertentes, designadamente no campo normativo,
sendo de destacar hoje o artigo 241.° da CRP que confere aos municipios
um poder regulamentar proprio nos limites da Constituicao, da lei e das
autarquias de grau superior ou das autoridades tutelares e por outro uma
ampla autonomia financeira, prevista no artigo 238.°.

Neste ultimo ambito, importa ter presente o enquadramento histo-
rico da evolucdo da autonomia financeira municipal, entre nds, e também
as recomendacdes que tém vindo a ser feitas por organizagdes interna-
cionais, mormente o Conselho da Europa que com a sua Carta Europeia
de Autonomia Local estruturou um conjunto significativo de principios
a que deve obedecer o relacionamento entre o Estado Central e as autar-
quias locais, designadamente alertando para uma necessidade de receitas
tributarias proprias dos entes locais.

Neste particular, verifica-se que nos ultimos largos anos a evolugio
do legislador em matéria de finangas locais tem sido no sentido, desde
a primeira LFL (a Lei 1/79, de 2.1) até a actual, de acentuar o peso ¢ a
importancia dos impostos como fonte de financiamento e de autonomia
tributaria das autarquias, atribuindo mais impostos aos municipios (v.g.
sisa, hoje IMT), concedendo mais poderes no sentido da majoracao ou
da minorag¢do de taxas em funcdo de opgdes de politica urbanistica pros-
seguidas pelo municipio (v.g. no ambito do IMI), de uma maior inter-
vencdo dos poderes dos municipios na concessao ou na audi¢do sempre
que estejam em causa isencdes de impostos locais, na fixacao de taxas
dos impostos entre limites pré-determinados pela lei ou da abertura a
que os procedimentos de arrecadagdo da cobranca dos impostos (seja s6
cobrancga ou alargada a fase anterior da liquidagdo) sejam ou possam ser
levadas a cabo por municipios isolada ou conjuntamente com varios deles.

Tal ligagdo aos impostos ¢ também decisiva na forma de aferir
a reparti¢do — que se quer justa, no dizer do texto constitucional - dos
recursos publicos entre o Estado Central e as autarquias. Isso sucede
no que respeita, por exemplo ao Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF),
que € uma receita municipal e cujo valor deriva de uma percentagem da
receita dos impostos nacionais (estaduais), que depois o Estado, através
de mecanismos de perequagdo financeira previstos na lei, transfere para
0s municipios e que cuja vertente agora se acentua com esta participagao
no IRS que tem todavia natureza diferente do FEF.
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Neste caso, como vimos, o valor total da transferéncia ¢ calculado
com base em impostos mas os critérios de distribui¢ao para cada muni-
cipio em concreto fazem-se de acordo com critérios que a lei expressa-
mente estabelece. Veja-se o artigo 26.° da LFL.

No caso do IRS, a situagdo é substancialmente diferente, ja que,
como vimos, 0 municipio pode, caso assim o entenda, ter direito a 5% da
receita de IRS de cada um dos seus residentes.

Afigura-se-nos ser extremamente positivo reforgar os poderes tri-
butarios dos municipios e sempre o defendemos em diversos escritos
que fomos desenvolvendo ao longo dos tempos (v.g “Contributo para
o Estudo das Finangas Municipais em Portugal, CCRC, Coimbra 1987,
“Sistemas Fiscais das Autarquias”, Rei dos Livros, 1987). Mantemos de
resto este ponto de vista.

Se ha aspecto que nos parece decisivo, quer em termos de bom
modelo de financiamento local, quer em termos de democraticidade e de
responsabilizagdo autarquica, ¢ o do exercicio e da amplificacdo de pode-
res tributarios por parte das autarquias, “maxime” dos municipios.

Em termos de financiamento, porque nos parece adequado que haja
uma maior componente tributaria no conjunto das receitas municipais,
que as tornem menos dependentes das transferéncias orcamentais do
Estado Central, sempre mais vulneraveis as conjunturas € as necessi-
dades financeiras deste ultimo. Ou seja, em caso de contengdo da des-
pesa, o Estado Central tenderd a reduzir as transferéncias muitas vezes,
como sucedeu frequentemente no passado, no ambito do préprio Orga-
mento do Estado para o ano seguinte, dificultando sobremaneira a gestio
autarquica. O mesmo ja ndo tem acontecido tanto no que concerne aos
impostos locais que, ou sdo objecto de mera actualizagcdo de escaldes
com base em critérios que digam respeito a inflagdo (assim actualizagdo
dos escaldes do IMT ou dos valores de referéncia para efeitos de isengdo
de IMI) ou, entdo, sdo objecto de uma reforma profunda, mas em regra
com o cuidado de ndo prejudicar a receita autarquica (foi assim com a
Reforma do Patrimonio de 2003, que implicou, no tocante a introdugéo
antecipada dos escaldes de IMT em sede ainda do imposto municipal
de sisa, de uma generosa transferéncia orcamental para os municipios a
titulo de compensagao pela receita potencialmente perdida).

Por outro lado, € um elemento de maior democraticidade e respon-
sabilizagdo dos autarcas. Pensamos que estes devem também e cada vez
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mais ser julgados pelas respectivas populagdes com base nas politicas fis-
cais — bastante limitadas, mas ainda assim com certo peso — que possam
desenvolver no respectivo concelho. Para tanto, importa, pois, reforcar
os poderes tributarios dos municipios, seja em relagdo aos seus proprios
impostos, seja, como € o caso, em relagdo a possibilidade de poderem
contribuir para um desagravamento fiscal no imposto sobre o rendimento
das pessoas singulares residente no respectivo concelho.

Este poder, de resto, ja os municipios tém hoje no que concerne
a derrama, ou seja ao adicional sobre o IRC e que pode constituir um
reforco, algumas vezes, assaz considerdvel das respectivas receitas,
podendo em contrapartida, em caso de a autarquia prescindir da derrama,
constituir um estimulo as empresas para que possam estabelecer a sede
no concelho.

Reconhego que sé este argumento da consagracao constitucional da
autonomia local podera justificar a diferenciagdo de imposto em sede de
IRS, tal como para os impostos locais ou para a tributagdo das empresas.

Reconhego, também, que entre os trés impostos (IMI, IRC/derrrama
e IRS), apesar de tudo sera em relag@o ao IRS que menos se justificara a
introducdo desta diferenciagdo, porquanto nao escondo que podera haver
maior justificacdo para os outros dois. Na verdade, nestes a autarquia
poderd, por via fiscal, procurar incentivar que empresas se fixem no res-
pectivo concelho ou que as pessoas residam no mesmo porque pagam
um IMI um pouco mais baixo. Este mesmo argumento justificaria que
se tivesse ido bem mais longe na concessao de isengdes pelas autarquias
em matéria de IMT, por exemplo, onde, por se tratar de um imposto de
prestacdo unica, até os riscos na reversdo de uma decisdo de politica
fiscal desaparecem. Nao se foi por ai e optou-se pela diferenciacao em
sede de IRS. Se bem que em termos de opgao politica, a mesma, a nosso
ver, ndo fosse a primordial, a verdade é que em sede puramente juridica
e de constitucionalidade, pelas razdes aduzidas, ndo se nos afigura que a
mesma fira a CRP.

Finalmente, dir-se-4, a concluir, que ndo nos parece, também, que
haja violag@o do principio da igualdade meramente fundado em razdes de
indole geografica. A ser assim, também a derrama e a fixacao de taxas no
IMI seriam inconstitucionais, para além de que a tributagdo nas Regides
Auténomas seria, em regra, toda ela inconstitucional, para além de outras
situagdes como os incentivos fiscais a fixagcdo de empresas no interior.



ANOTACAO AO ACORDAO N.° 50/06-17 OUT 1.2 S-PL
(recurso ordinario n.° 40/06)

Nuno Cunha Rodrigues

CONTRATO DE CESSAO DE CREDITOS DAS AUTARQUIAS

1. O acoérdao em causa, aprovado pelo Plenario da 1* Secgao do Tri-
bunal de Contas, surge na sequéncia do recurso interposto pela Camara
Municipal de Cascais, inconformada com o Acoérddao n.° 247/2006-
JUL.18-1*S/SS, que recusou o visto ao contrato celebrado entre esta
Camara e os Bancos BPI, SA, Santander Totta, S.A, e Santander de
Negocios Portugal, S.A., denominado pelas partes contratantes “contrato
de cessdo de créditos”.

2. Observemos os contornos essenciais da operacdo que esta subja-
cente, tal como descrita no Acordao:

a) A operagdo tem por objecto a cessdo de créditos ndo vencidos/
futuros no valor de 17.011.022,81€;

b) Pelos créditos cedidos o cessionario pagaria 15.992.000,00€,
representando o diferencial, face ao seu valor estimado, o custo
que o Municipio suportaria com a operagao;

c¢) A titulo de retribuigdo pela concepcao e montagem da operacao
o cedente pagaria o valor de 30.000,00€, acrescida dos encargos
¢ impostos devidos nos termos da lei;

d) O risco de ndo cobranga dos créditos correria por conta do
cedente, havendo lugar ao ajustamento do respectivo preco, a
revenda dos créditos em causa ou ao pagamento da quantia em
divida, acrescida da devida compensagdo, nos termos contratu-
almente estabelecidos.

3. Questdo prévia que se coloca respeita a saber em que medida
a operacdo, denominada contratualmente por cessdo de créditos, esta
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sujeita a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, atento o disposto nos
artigos 5.°, n.° 1, alinea c) e 46.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

O artigo 5.°, que define a competéncia material essencial do Tri-
bunal de Contas, especifica na alinea ¢) a competéncia para “fiscalizar
previamente a legalidade e o cabimento or¢gamental dos actos e contratos
de qualquer natureza que sejam geradores de despesa ou representativos
de quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos (...)”.
Esta formula tdo abrangente adoptada pelo legislador surge delimitada
pelo artigo 46.° que, de forma expressa, identifica quais “os actos e con-
tratos” sujeitos a este tipo de fiscalizagdo, identificando os seguintes:

a) Os actos de que resulte o aumento da divida ptblica fundada, bem
como os actos que modifiquem as condi¢des gerais de emprésti-
mos visados;

b) Os contratos de obras publicas, aquisi¢do de bens e servigos,
bem como outras aquisi¢des patrimoniais que impliquem des-
pesa, quando reduzidos a escrito por forga da lei.

Significa que apenas estdo sujeitos a visto os actos geradores de
divida publica fundada ou os que sejam geradores de despesa e, entre
estes, apenas os que assumam uma das qualificagdes juridicas referidas
na alinea ) daquele normativo. Excluem-se, assim, do respectivo &mbito
0s que nao representem encargos para o erario publico ou os que, impli-
cando encargos, nao se reconduzam a nenhuma das categorias juridicas
identificadas no artigo 46.° ou cujo valor se situe abaixo do valor anual-
mente fixado na Lei do Orgamento do Estado'. Estard, a partida, nesta
situacdo a cessdo financeira (factoring), apesar das diversas configura-
¢Oes que formalmente este esquema operativo pode assumir, excepto
nos casos em que a componente prestacdo de servigos se assume como
nucleo central do contrato.

Referimo-nos, em concreto, ao denominado factoring de servigos
cujo objecto se reconduz, no essencial, a cobranga pelo factor das factu-

1O artigo 48.° da Lei n.° 98/97 determina que “As leis do Orgamento fixam,
para vigorar em cada ano or¢amental, o valor contratual, com exclusdo do montante do
imposto sobre o valor acrescentado que for devido, abaixo do qual os contratos referidos
nas alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 46.° ficam dispensados de fiscalizagdo prévia”.
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ras cedidas e a prestagdo de servigos de contabilidade, de consultadoria
e de acompanhamento. Na esséncia, este tipo de factoring nao é mais do
que uma prestagio de servigos>.

Abstraindo-nos desta modalidade de cessdo de créditos, que nao é,
de todo, a mais utilizada entre nds, resta, pois, saber em que medida a
cessdo financeira podera constituir uma operacdo de natureza crediticia
com implicagdes ao nivel do endividamento publico, posicionando-se,
nos termos da alinea a) do artigo 46.° da Lei n.° 98/97, entre os actos
sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal.

A resposta a esta questdo remete-nos para a problematica a que esta
associada a exacta determinag@o da sua natureza juridica a qual o Tribu-
nal de Contas aludiu.

4. Por via de regra, a qualificagdo de uma dada figura juridica deve
ser deduzida do respectivo regime. Todavia, quando a lei ndo ¢é clara
sobre essa matéria e quando € grande a liberdade de conformagdo con-
tratual reconhecida as partes, como € o caso, tal tarefa implica que a
determinagdo da natureza juridica constitua questdo prévia relativamente
a fixagdo do respectivo regime juridico.

Além disso, como sublinha MENEZES CORDEIRO, na determinagdo da
natureza de qualquer figura juridica, os aspectos estruturais ndo sdo os
Unicos a considerar, sendo também decisivos os aspectos funcionais?,
especialmente se tivermos presente “(...) a tendéncia para, no moderno
Direito comercial, utilizar esquemas classicos com fun¢des muito diver-
sas das tradicionais e, maxime, com funcdes financeiras. Exemplo paci-
fico ¢, hoje, o da locagdo financeira ou leasing, na qual os quadros da
velha locatio-conductio sdo usados para proporcionar um negocio de

financiamento™™*.

2 Estruturalmente, este factoring corresponde ao maturity factoring norte-ameri-
cano.

3 Habitualmente, apontam-se trés: a func¢do de financiamento, que advém do paga-
mento imediato dos créditos cedidos; a fungéo de seguro, tipica do factoring proprio, que
implica a transferéncia para o factor dos riscos da cobranga; a prestagdo de servigos, na
medida em que implica a gestdo da carteira de devedores, a sua interpelagdo para paga-
mento e cobranga.

41In Da cessdo financeira (factoring), Lex, Lisboa, 1994, pag. 84.



284

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

Nao constitui, por isso, surpresa a polémica em torno da qualifi-
cacdo juridica do contrato de cessdo financeira. Desde os que tendem a
qualifica-lo como um contrato de crédito, atenta a fun¢do financeira que
desempenha, passando pelos que tendem a vé-lo como um contrato de
compra e venda de créditos, apesar da especialidade associada ao objecto
desta aquisigdo, até aos que o aproximam do contrato de mandato, muito
se tem discutido acerca da sua subsun¢ao a um tipo negocial por forma a
tornar possivel o estudo do seu regime’.

Assim, considerando os seus aspectos estruturais, isto €, as clausu-
las habitualmente inseridas nos diversos contratos, a cessdo financeira
¢, entre nos, tecnicamente considerada como um contrato de contetdo
atipico, pelo facto de o legislador néo lhe ter atribuido uma designacao,
e misto, na medida em que mistura elementos relativos a venda futura
de créditos, assungdo de risco e de prestagdo de servigos®. A esta atipi-
cidade legal contrapdem alguns uma tipicidade social tendo em conta a
funcdo econdémico-social que desempenha, o grau de difusdo e o relevo
que alcangou na pratica social’.

Atendendo, por outro lado, aos aspectos funcionais, a doutrina pro-
cura distinguir a cessdo financeira propria® da cessdo financeira impro-
pria®, reconduzindo a primeira ao negocio de compra e venda de créditos,
pelo facto de implicar a transferéncia definitiva da propriedade dos cré-
ditos, enquanto a segunda tende a ser vista como um contrato de mutuo,
pela circunstancia daquela transferéncia ndo se verificar, assumindo, por
esta via, a fung¢do financeira proponderancia decisiva na sua qualificacao.

No contrato que € objecto de apreciagdo pelo Tribunal, a exclusdo da
funcdo del credere distanciam-no da figura do factoring em sentido pro-

5> Para uma visdo mais completa desta controvérsia, vd. Maria Joio R. C. Vaz
ToMmE, “Algumas notas sobre a natureza juridica e a estrutura do contrato de factoring”,
in Direito e Justiga, n.° 6, 1992, pag. 251 e segs..

6 ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Manual de direito bancdrio, 2* ed., Almedina,
Coimbra, 2001, pags. 626 e segs..

7 Neste sentido, ANTONIO PINTO MONTEIRO/CAROLINA CUNHA, “Sobre o contrato de
cessdo financeira ou de “factoring””, in Boletim da Faculdade de Direito, vol. comemo-
rativo, Coimbra, pags. 521 e segs..

8 Também denominada por old line factoring ou por factoring sem recurso.

? Que se caracteriza pela ndo transferéncia do risco de incumprimento do devedor
para o cedente.
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prio e aproximam-no do factoring em sentido improprio, qualificando-o
o Tribunal como um contrato de mutuo, ndo deixando, por isso, duvidas
quanto a sua insercao entre os actos de que pode resultar o aumento da
divida publica fundada.

5. Ao qualificar o contrato como mutuo, o Tribunal de Contas sufra-
gou a posi¢do defendida pela doutrina alema maioritaria que justifica
este entendimento no facto de a remuneragdo do factor ser estabelecida
em fun¢do do tempo pelo qual se encontra privado do recebimento do
crédito, o que leva a que essa contraprestacao possa ser qualificada como
juro, dado que ¢ estabelecida em fun¢do do tempo de privacao do capi-
tal. De acordo ainda com esta doutrina, a especificidade em relacdo ao
mutuo, como assinala MENEZES LEITA0, encontra-se na circunstancia de a
obrigacao de restituicdo ser satisfeita antempadamente através do crédito
cedido, o que implica que a cessdo de créditos funcione como meio de
cumprimento!'?.

Esta posicao ¢ defendida por MENEZES CORDEIRO embora partindo de
outro argumento. Assim, a ndao assung¢do pelo factor do risco de incum-
primento do terceiro devedor torna decisiva a afirmacéo de ndo existir no
factoring improprio uma verdadeira cessdo de créditos, sustentando que
este “acabara, estruturalmente, por ser um mutuo com restituicao atipica
(doutrina alemd) ou um mandato (doutrina francesa)”!!.

6. A controvérsia a que acabamos de aludir demonstra que a desig-
nacdo que as partes possam dar aos contratos ¢, do ponto de vista juri-
dico, irrelevante sendo pois essencial que, pelo menos num primeiro
momento, o intérprete se atenha a realidade subjacente.

Ora, no caso concreto, aquilo que o Tribunal encontrou foi a con-
tratacdo de um mecanismo juridico que permitia ao Municipio beneficiar
de uma transferéncia efectiva de meios de liquidez, o qual ficava, por sua
vez, vinculado aum conjunto de deveres de natureza pecuniaria — remune-
racdo e devolugdo do capital recebido. Essa devolugdo ocorreria por duas
vias possiveis: por via indirecta, através da satisfacdo dos créditos cedidos

10 1n Cessdo de créditos, Almedina, Coimbra, 2005, pag. 537.
' In Manual, cit., pag. 628.
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pelos terceiros devedores; por via directa (ou seja, pelo Municipio) atra-
vés do ajustamento do preco dos créditos cedidos, da sua recompra ou da
entrega das quantias em divida, em caso de incumprimento dos terceiros
devedores. Desta forma afastava-se a transferéncia efectiva da propriedade
dos créditos. A esta luz pode afirmar-se que o Tribunal de Contas andou
bem quando considerou que tal contrato consubstanciava uma operagéo
de crédito com implicagdes ao nivel do endividamento do Municipio.

7. Em reforco deste entendimento deve seguir-se de perto o ensi-
namento de Paz FERREIRA que considera estarmos perante uma operagao
de crédito publico quando o Estado, ou qualquer outra entidade publica,
“beneficia de uma transmissao de meios de liquidez por parte de outros
sujeitos econdmicos, obrigando-se, em contrapartida, a proceder mais
tarde a sua devolugdo e a remuneracdo do capital recebido.”

“Na medida em que o elemento dilacdo temporal das prestagdes €
essencial a defini¢do do crédito, poderdo incluir-se entre tais operacdes
aquelas (...) em que o Estado evita o pagamento de uma prestacao a que
estava obrigado mediante o compromisso de a satisfazer mais tarde™'2.
O que equivale a dizer que o crédito publico tanto pode resultar da trans-
feréncia de fundos para o ente publico, como da possibilidade que lhe
¢ conferida de adiar uma prestacdo patrimonial a que estava vinculado.

Em conformidade, a divida publica, ensinava Sousa Franco, designa
“o conjunto das situagdes passivas que resultam para o Estado do recurso
ao crédito publico”!3. Mais correcto, alis, ¢ distinguir “dois sentidos de
“divida publica” (tal como de crédito):

—em sentido estrito, a divida publica corresponde apenas as situa-
¢Oes passivas de que o Estado ¢ titular em virtude do recurso a
empréstimos publicos;

—em sentido amplo, abrange o conjunto das situagdes derivadas,
ndo s6 do recurso ao empréstimo publico, mas também da pratica
de operagdes de crédito™!4.

12 In Epuarpo Paz FERREIRA, Da divida publica e das garantias dos credores do
Estado, Almedina, Coimbra, 1995, pag. 158.

13 In Finangas publicas e direito financeiro, vol. 11, 4* ed., Almedina, Coimbra,
1992, pag. 87.

14 Ibidem.
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8. Pode dizer-se que tal concepcdo € hoje confirmada pelo teor que
tais conceitos assumem no ambito do sistema europeu de contas (SEC
95)15,

Na verdade, de acordo com a defini¢ao constante do Regulamento
(CE) n.°3605/93, relativo a aplicagdo do Protocolo sobre o procedimento
relativo aos défices excessivos!®, entende-se por divida publica “o valor
nominal da totalidade das responsabilidades brutas em curso no final do
ano do sector “administragdes publicas” (...), com excepgao das respon-
sabilidades cujos activos financeiros correspondentes sdo detidos pelo
sector “administragdes publicas” (cfr. artigo 1.°, n.° 5).

Esta nogdo ¢ completada pelo mesmo Regulamento que procede
a identificagdo das componentes da divida, por referéncia as defini¢des
de passivos financeiros constantes do SEC 95. Precisa-se, assim, que a
divida publica ¢ constituida pelas responsabilidades das administragoes
publicas nas seguintes categorias:

+ Numerario e depositos;
- Titulos, excepto acgdes e excluindo derivados financeiros;
+ Empréstimos.

Na categoria dos empréstimos, que é aquela que ora nos interessa,
integram-se as operagdes em que “os credores cedem fundos aos deve-
dores, quer directamente quer através de mediadores, e que podem estar
comprovados por documentos ndo negociaveis ou nao estar comprova-
dos por quaisquer documentos”.

De acordo, ainda, com o SEC 95, entre as caracteristicas que 0s
empréstimos devem reunir figura a circunstancia de se tratar de “uma
divida incondicional ao credor que tem de ser reembolsada no seu venci-
mento e sobre a qual sdo cobrados juros”.

Incluem-se, assim, na categoria dos empréstimos as seguintes ope-
racoes:

15 Aprovado pelo Regulamento (CE) n.° 2223/96, de 25 de Junho, e alterado pelos
Regulamentos (CE) n.%s 2558/2001, de 3 de Dezembro, e 1392/2007, de 13 de Novem-
bro, e pelo Regulamento da Comissédo n.® 113/2002, de 23 de Janeiro.

16 Com as alteragdes introduzidas pelos Regulamentos (CE) n.°s 475/2000, de 28
de Fevereiro, 351/2002, de 25 de Fevereiro.
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— Saldos de contas correntes;

— Margens reembolsaveis relativas a derivados financeiros;

— Acordos de recompra (repurchase agreements — repos) de curto
prazo e contratos de recompra de longo prazo'’;

— Empréstimos resultantes de swaps de ouro ndo monetario'®;

— Empréstimos que sejam contrapartida de aceites bancarios;

— Acordos de locagdo financeira e de financiamento de vendas a
prestacoes;

— Empréstimos para financiar créditos comerciais;

— Empréstimos hipotecarios;

— Crédito ao consumo e créditos renovaveis;

— Empréstimos a pagar em prestacdes;

— Empréstimos concedidos como garantia pelo cumprimento de
certas obrigacdes.

9. Por ultimo, registe-se que o regime constante da actual Lei das
Financas Locais (aprovada pela Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro) vedou
aos municipios a possibilidade de cederem créditos ndo vencidos (cfr.
artigo 38.°, n.° 12).

17 De acordo com a definigdo constante do Sistema de Contas Nacionais de 1993,
os acordos de recompra sdo acordos de cedéncia de titulos onerosa, assumido o cedente o
compromisso de recompra dos mesmos titulos ou de titulos similares a um prego fixado
e numa data especificada (cfr. ponto 11.32). Ai também se refere que esta operagdo tem
uma natureza muito semelhante ao do empréstimo garantido, uma vez que “o comprador
dos titulos fornece ao vendedor adiantamentos com base nos titulos durante o periodo
do acordo e recebe um rendimento correspondente ao preco fixado, quando o acordo
de recompra ¢ revertido”. Mas para que seja considerada uma operagdo de recompra ¢é
necessario que exista o compromisso firme, por parte do cedente, de recomprar o activo.
Caso contrario, ocorrera uma transferéncia efectiva de propriedade e ndo sera ja uma
operagdo de recompra. Neste sentido, vd. O Manual do SEC 95 sobre Défice e a Divida
Publica das Administragdes Publicas, Comissdo Europeia, EUROSTAT, pag. 221.

18 De acordo com a defini¢io constante do SEC 95, trata-se de acordos que envol-
vem a troca de ouro ndo monetario por dinheiro. Tem uma natureza semelhante a de um
empréstimo com garantias porque o comprador do ouro entrega ao vendedor adianta-
mento cobertos pelo ouro durante o periodo do acordo e quando o ouro é recomprado
recebe um rendimento sobre o prego fixado.
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I — Ocorre a duplicagio de colecta quando, estando paga por
inteiro um tributo se exigir da mesma ou de diferente pessoa um outro,
de igual natureza referente ao mesmo facto tributario e ao mesmo peri-
odo de tempo, o que significa que esta figura so tem lugar quando se dé
a reunido cumulativa dos seguintes requisitos: a) o facto tributario ser o
mesmo, b) ser idéntica a natureza do imposto ja pago e o que, de novo, se
exige, c) referirem-se ambos os impostos ao mesmo periodo temporal.

1l — Deste modo, a duplica¢do de colecta — que funciona como impedi-
mento a possibilidade do contribuinte ser taxado, mais do que uma vez, pelo
mesmo rendimento na mesma sede tributdria — so ocorre quando se exija do
contribuinte o pagamento de um imposto que este, ou um terceiro, jd pagou.

11l — Diferente da duplicagdo da colecta é a figura da dupla tributa¢do
pois que nesta, ao contrario daquela, sdo varias as normas de incidéncia que se
aplicam ao mesmo facto tributdrio e, porque assim, esta, em abstracto, ndo so
ndo é ilegal como pode ser desejada pelo legislador.

1V — Pago na Alemanha imposto sobre os rendimentos do trabalho ai aufe-
ridos por residente em Portugal deve esse tributo ser deduzido no IRS liquidado
em Portugal.
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Lisboa, 12 de Julho de 2006. — Costa Reis (relator) — Branddo de
Pinho — Lucio Barbosa.

Fonte: www.dgsi.pt. Também disponivel em www.dre.pt — apéndice de 20 de
Abril de 2007 ao Diario da Republica.

ANOTACAO

O aresto supra transcrito — além de relembrar a distingdo, hoje
indiscutivel na doutrina e da jurisprudéncia, entre dupla colecta e dupla
tributacdo — adquire superior importancia no ponto em que inverte o
sentido até entdo seguido, em termos preocupantemente uniformes, pela
generalidade dos tribunais fiscais superiores'.

A presente decisdo, que merece inteiro acolhimento?, vale-se, alias,
da posicdo que ja tinhamos defendido anteriormente em anotacdo forte-
mente critica aquela jurisprudéncia’, vindo recolocar a aplicagdo juris-
prudencial do regime das Convencdes de Dupla Tributagdo (doravante,
“CDTs”) na linha da correcta doutrina tributaria internacional®.

I Também no acérddo de 15 de Margo de 2006 (Rel. Branddo de Pinho), o STA
manifestara ja esta inflexo, aqui confirmada. Disponivel em www.dgsi.pt.

2 Sem prejuizo de um ou outro reparo que, em nosso ver, importaria considerar,
COMO Veremos.

3 Courinma, Gustavo Lopes, “A tributagdo dos cidaddos portugueses trabalhadores
no estrangeiro a luz do artigo 15.° do Modelo de Convengdo OCDE”, Fiscalidade, n.°
17, pp. 61 e ss.. No mesmo sentido se pronunciara, igualmente ¢ quase em simulta-
neo, Faustino, MANUEL, “Tributa¢do de rendimentos auferidos na Alemanha. Convengéo
Republica Portuguesa ¢ a Republica Federal da Alemanha. Tentativa de evitar a dupla
tributagdo”, Fiscalidade, n.° 18, pp. 61 e ss.. A referéncia a ambos os artigos doutrinais,
que o acorddo segue de perto, € porém manifestamente incompleta, sem identificagdo da
obra, autoria ou acorddo comentado. Sobre as regras para a correcta citagdo bibliografica,
vd. Eco, UmBERTO, Como se faz uma tese em Ciéncias Humanas, 6.* edi¢do, Editorial
Presenca, Lisboa, 1995.

4 H4, porém, quem persista na defesa da jurisprudéncia antiga, agora totalmente
revogada. Com uma apologia, em termos totalmente inquinados, dessas decisdes do
TCA, vd. TRIBUNA, SERGIO, “O artigo 15.° da Convengdo Modelo OCDE — os rendimen-
tos do trabalho dependente auferidos no estrangeiro”, Revista de Doutrina Tributaria,
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Algumas notas sobre esta matéria merecem, todavia, ser acrescen-
tadas; relacionam-se, em regra, com aspectos que vém referidos nos fac-
tos ou aflorados na fundamentacao da decisdo.

I — A primeira dessas notas reporta-se a forma como se tem vindo a
resolver a questdo prévia da dupla residéncia fiscal — condicdo sine qua
non da correcta interpretagdo e aplicagdo das CDTs.

Pelo sentido exposto no presente acorddo, ao ser aplicada a tie-bre-
aker rule do art. 4.°n.° 2 da CDT, podemos concluir que a decisdo da
mesma em favor de Portugal se deve, exclusivamente, ao facto de o tra-
balhador (marido, por regra) ser o tinico elemento do agregado familiar a
auferir proveitos — “o nucleo familiar que sustentava” (sic). Verificando-
-se, segundo este Supremo Tribunal (pela matéria de facto ja fixada a
montante), que o centro de interesses econdmicos do sujeito se situa em
Portugal, esta questdo fica resolvida em favor nacional.

Assim sendo, impde-se perguntar, pode a contrario esperar-se do
STA posicdo que sustente a pretericao da residéncia em Portugal — i.e.
a conclus@o oposta — acaso algum dos elementos do agregado familiar
aufira rendimentos, ou acaso um ou ambos os filhos vivam com o pai na
Alemanha? Ou, um cruzamento de ambas as situagoes?

E que dizer de um agregado familiar que viva em separacdao de
facto, sendo tal demonstrado em tribunal?

Estando perante uma area de forte casuismo, os caminhos que os
Venerandos Conselheiros vao trilhando tenderdo a vincula-los nas deci-
soes futuras perante uma identidade de circunstancias.

IT — Outra questdo premente, respeita a compatibilidade entre o cri-
tério de atribuigdo de residéncia constante do art. 16.°n.° 2 do CIRC com
as CDTs>.

3.° trimestre de 2003 — disponivel em: http://www.doutrina.net/p/Revista_de Doutrina
Tributaria/rdt_07/convencao_modelo_ocde.htm.

5 Esta questdo, vimo-la pela primeira vez levantada, em termos informais e a titulo
pessoal, por Ricarpo BorGes, na Faculdade de Direito de Lisboa e por RAINER PROKISCH,
na Faculdade de Direito de Maastricht. Agradecemos a ambos, a amavel disponibilidade
para troca de opinides sobre esta tematica.



292

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

Na verdade, se olharmos atentamente ao disposto no art. 4.°n.° 1
das CDTs que sigam de perto a Convencdo Modelo da OCDE (dora-
vante, “CMOCDE”), constatamos que ha uma pretensao evidente de ndo
aceitar, para efeitos da Convencdo, todo e qualquer critério interno de
atribuicdo da qualidade de residente; valerdo, tdo so, critérios de natu-
reza similar a daqueles mencionados no regime convencional (domici-
lio, local de residéncia, local de gestdo). E aqueles critérios t€ém sempre
por referéncia ligagdes efectivas a realidades fisico-espaciais localizadas
num Estado (v.g. territorio)®.

Ora, como bem se sublinhou nesta decisdo, no seguimento de
ALBERTO XAVIER, 0 critério do art. 16.°/n.° 2 do CIRS abstrai da reali-
dade concreta do contribuinte, fazendo presumir uma outra, independen-
temente de esta se ter verificado (porque casado, era automaticamente
residente). Era pois de concluir, que de uma verdadeira presuncao iuris
et de iure’ se tratava, e por isso insusceptivel de prova contraria, facto
que parecia claramente desconforme com o principio da capacidade con-
tributiva e contrario a regra do art. 73.° da LGT — cuja letra parece per-
mitir tutelar toda e qualquer norma de incidéncia (subjectiva, objectiva
ou territorial).

Um tal critério, despegado de qualquer conexdo material com um
dado ordenamento tributario, ¢ desconforme aos limites impostos pelo
regime convencional. E que um critério assente numa presung&o ndo tem
uma natureza intrinseca equivalente a um critério assente num elemento
territorial efectivo e real. E ndo sendo reconhecida a qualidade de resi-
dente em Portugal para efeitos convencionais, o sujeito apenas seria con-
siderado residente na Alemanha (no caso), ficando o assunto resolvido a
nascenca — deixando de haver um elemento de conexdo relevante com
o territdrio portugués, deixaria de ter lugar uma concorréncia de preten-
soes tributarias.

6 Sobre isto, vd. , C. VAN Raap, Cursus Belasting Recht — Internationaal Belastin-
grecht, Kluwer, 2003, pp. 246-8 JacQuEs MALHERBE, Droit Fiscal International, Maison
Larcier, Brussels, 1994, p. 41, PuiLiP BAKER, Double Taxation Conventions and Interna-
tional Tax Law, Second Edition, Sweet & Maxwell, 1994, p. 127.

7 Sobre o recurso a presungdes € ficgdes na formulagdo de normas de incidéncia
tributaria, com ou sem proposito anti-elisivo, vd., a nossa, A Cldusula Geral Anti-Abuso
no Direito Tributdrio, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 98-103.
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Esta questdo perdeu, porém, grande parte da sua importancia com
as alteragdes que foram introduzidas no regime de tributagdo de agrega-
dos familiares em que os membros residem “materialmente” em jurisdi-
¢oes distintas.

IIT — As alteragdes ao CIRS sdo, por isso, outro dos pontos que
convém notar.

Com as modificacdes e aditamentos de novas regras, o regime pas-
sou, na pratica, a deixar de tributar os rendimentos do trabalhador aufe-
ridos por emprego exercido e pago fora de Portugal, no caso daquele
demonstrar a falsidade do estatuido no n.° 2, o que se fara, por meio da
demonstracdo de “inexisténcia de uma ligacdo entre a maior parte das
suas actividades econdmicas e o territério portugués™®.

Por seu lado, o outro conjuge — residente em territorio portugués
— declarar-se-a4 como separado de facto, formando um agregado familiar
monoparental e assim sendo tributado.

Na pratica, por for¢a de um critério errado de atribuicao de residén-
cia, o legislador vé-se obrigado a incorrer num emaranhado de normas
que o conduzem a situacdo limite de forgar a separacdo, para efeitos fis-
cais, do agregado familiar®.

IV — Outra nota ainda para uma particularidade que pode ser interes-
sante nos casos que envolvem concretamente a Alemanha e diz respeito
a impostos que possuem uma base de incidéncia idéntica a do Einkom-
mensteuer — por exemplo, o Kirchensteuer (Imposto da Igreja) ou even-

8 Na pratica, quando faca a prova de que o seu centro de interesses vitais (econo-
micos) ndo se encontra situado em Portugal. A actual redacc¢ao da lei diz-nos algo sobre
a apreciac@o que o STA fez sobre o centro de interesses vitais, no presente acordao. Néo
parece, de facto, que o sustento econémico do agregado seja o demonstrativo bastante ou
sequer o mais correcto para comprovar o centro de interesses vitais, a0 menos de cariz
econdmico.

° Fica a diivida sobre se esta separagio para efeitos fiscais ndo afrontara alguma
decorréncia de um qualquer direito fundamental ou do proprio principio constitucional
da consideragdo especial do agregado familiar (art. 103.°/n.° 1 da Constitui¢do) — v.g. por
cessacgdo do privilégio do splitting conjugal.
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tuais impostos especiais!'?, locais/estaduais. Estes e outros impostos, pese
embora nao surgindo expressamente elencados na lista constante da CDT
com a Alemanha — conviria, em qualquer caso, apurar se cairiam no con-
ceito de “adicionais” (ver art. 2.° da CDT) —, deveriam ser tidos em conta
pelo Estado Portugués, ao menos de iure constituendo'!, assim evitando
o indesejado fendmeno da dupla tributacdo juridica fiscal internacional
marginal — i.e., a dupla tributacdo que se mantém ja apds aplicacao dos
mecanismos de eliminagdo da dupla tributagio'?.

E que, no ordenamento alemao, para além do Einkommensteuer
— imposto geral sobre o rendimento — a pagar pelo contribuinte sdo, nor-
malmente, considerados outros impostos especiais sobre o rendimento,
pelo género ou ambito territorial. Ao invés de existir uma incidéncia for-
mal tnica sobre os rendimentos — um unico imposto, como em Portugal
—, existe uma matéria colectdvel comum a ambos os impostos, com o
primeiro a ver o seu quantum reduzido, em fun¢do do aumento dos mon-
tante daqueles outros impostos. Naturalmente, a Administracdo Fiscal
Portuguesa, ao permitir a deducdo apenas do valor final do Einkommens-
teuer e ndo do Kirchensteuer e outros impostos locais, regionais ou esta-
duais, ira estar a reduzir a margem de eliminagdo da dupla tributagdo,

19 Por exemplo, o Solidaritiitszuschlag — destinado a financiar o desenvolvimento
da ex-RDA, em vigor desde 1995 e que ndo foi objecto de qualquer aditamento a CDT.

1O que ndo deve inibir os tribunais de procederem a essa analise, que implica
uma incursdo, necessariamente dificil, no Direito Estrangeiro. Foi o que fizeram quer
o Osterreichische Verwaltunsgerichtshof — Supremo Tribunal Administrativo Austriaco
— quer o Tax Court of Canada. No primeiro caso, a substituicdo de um imposto (geral)
por um outro (de &mbito municipal) foi considerada suficiente, uma vez que ambos pos-
suiam a mesma base de incidéncia — os lucros das sociedades. No segundo caso, foi
considerado concretamente o Kirchensteuer, de modo a incluir a respectiva tributagdo na
dedugdo reconhecida para efeitos de eliminagdo da dupla tributagdo. Sobre estes casos,
vd., respectivamente, KLAUs VOGEL, “Tax treaty News”, Bulletin, Outubro 2002, p. 498-9
e Kraus VogeL, “Tax Treaty News”, Bulletin, Margo 2001, p. 91.

12 Este género de dupla tributagdo tende a possuir um caracter normalmente mar-
ginal ou insignificante, encontrando-se normalmente associado aos distintos niveis de
progressividade dos impostos e/ou aos métodos de eliminag@o da dupla tributagdo. Com
a Alemanha, porém, o caso tem sido bastante diferente, com elevadas cargas tributarias
(mesmo excluindo os juros de mora) a serem apuradas em Portugal. E ndo se pode argu-
mentar com a excessiva progressividade das taxas nacionais face as alemas (que, alias,
sdo incrivelmente proximas), mas antes com aspectos como estes aqui avangados.
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objectivo primeiro das CDTs, imputando menos do que devia, uma vez
que a colecta global seria bem maior do que a que é.

Dito noutros termos, estamos em crer que podera ser a propria
estrutura de apuramento e liquidagdo conjunta destes impostos — cuja
base tributavel é idéntica — que tende a gerar tais problemas. Trata-se de
uma questdo que, por ndo ser do dominio puro de aplica¢do da Conven-
¢a0, melhor serd equacionada em sede de acordo entre as Administragoes
Fiscais.

V — A tltima nota reporta-se as dedugdes admitidas no IRS nacional.

Nos casos em que a residéncia portuguesa venha a ser a preferida
em detrimento da germanica, a Administragdo Fiscal nacional tera de
aceitar, sem significativas restricdes as despesas efectuadas no territo-
rio alemao, como se o fossem em territorio portugués, por exigéncia do
Direito Comunitério'. E, para isso, devera ndo so alertar os sujeitos pas-
sivos dessa possibilidade, como, acrescidamente e por um proposito de
justica, promover ex officio a sua determinac¢do junto das autoridades
fiscais alemads, que estdo em condi¢les de fornecer a totalidade de tais
dados, sem incomodo para os sujeitos passivos'4.

13 Sobre a vastissima jurisprudéncia — e com notaveis resumos e apreciagdes criti-
cas — em que tém assentado os pilares, hoje relativamente inquestionaveis, deste princi-
pio, vd., por todos, PaTricia NoRET CUNHA, A Tributagdo Directa na Jurisprudéncia do
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, Coimbra Editora, 2006, pp. 68 ¢ ss..

14 Recorde-se que, na maioria dos casos, os imigrantes raramente visitam Portugal.
Forga-los a um tal incomodo, estipulando, além disso, prazos reduzidos para apresen-
tacdo de elementos pessoais de despesas e documentagdo junto dos servigos locais de
finangas em Portugal, é, ndo s6 penoso, mas profundamente injusto.






SINTESE DOS PRINCIPAIS ACORDAOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA
DAS COMUNIDADES EM MATERIA FISCAL
PROFERIDOS DESDE JUNHO DE 2006

1. Imposto sobre o Valor Acrescentando
1.1 Acordao de 18.07.2007, Processo C-277/05

Conceito de Pagamento de Sinal

Os artigos 2.°,n.° 1, e 6.°,n.° 1, da Sexta Directiva devem ser inter-
pretados no sentido de que os montantes pagos a titulo de sinal no &mbito
de contratos que t€m por objecto a prestaciio de servicos hoteleiros sujei-
tos ao IVA, devem ser considerados, quando o cliente exerce a faculdade
que lhe assiste de resolver o contrato e esses montantes sdo conservados
pela entidade que explora um estabelecimento hoteleiro, como indemni-
zacdes fixas de rescisdo pagas para reparar o prejuizo sofrido na sequén-
cia da desisténcia do cliente, sem nexo directo com qualquer servi¢o
prestado a titulo oneroso e, enquanto tais, ndo sujeitas a esse imposto.

1.2 Acordao de 27.09.2007, Processo C-409/04

Conceito de Aquisicdo Intracomunitdria

Os artigos 28.°A, n.° 3, primeiro pardgrafo, e 28.°C, ponto A, alinea
a), primeiro pardgrafo, da Sexta Directiva devem, em relacdo ao termo
"expedido”, constante destas duas disposicoes, ser interpretados no sen-
tido de que a aquisi¢do intracomunitdria de um bem s6 se verifica e a
isencdo da entrega intracomunitdria sé € aplicdvel quando o direito de
dispor do bem como proprietdrio tenha sido transferido para o adqui-
rente e o fornecedor prove que esse bem foi expedido ou transportado
para outro Estado-Membro e que, na sequéncia dessa expedi¢cdo ou desse
transporte, 0 mesmo saiu fisicamente do territério do Estado-Membro de
entrega.



298

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

O artigo 28.°C, ponto A, alinea a), primeiro pardgrafo, da Sexta
Directiva, na redac¢do que lhe foi dada pela Directiva 2000/65, deve ser
interpretado no sentido de que se opde a que as autoridades competen-
tes do Estado-Membro de entrega obriguem um fornecedor, que agiu de
boa-fé e apresentou provas que justificam, a primeira vista, o seu direito
a isenc¢do de uma entrega intracomunitdria de bens, a pagar posterior-
mente o imposto sobre o valor acrescentado sobre esses bens, quando se
demonstre que essas provas sdo falsas, sem que, contudo, esteja provada
a participacdo do referido fornecedor na fraude fiscal, desde que este
tenha tomado todas as medidas razodveis ao seu alcance para se asse-
gurar de que a entrega intracomunitdria que efectua ndo implica a sua
participacdo nessa fraude.

O facto de o adquirente ter apresentado uma declaracio as autorida-
des fiscais do Estado-Membro de destino relativa a aquisi¢do intracomu-
nitdria, como a que estd em causa no processo principal, pode constituir
uma prova suplementar para demonstrar que os bens sairam efectiva-
mente do territério do Estado-Membro de entrega, mas ndo constitui
uma prova determinante para efeitos de isencdo de imposto sobre o valor
acrescentado de uma entrega intracomunitdria.

1.3 Acordao de 11.10.2007, Processo C-283/06

Conceito de Imposto sobre o Volume de Negocios — Imposto Local

sobre Actividades Economicas

O artigo 33.°, n.° 1, da Sexta Directiva deve ser interpretado no
sentido de que nio obsta a manutencao de um tributo fiscal que apresente
as caracteristicas de um imposto sobre as actividades econdmicas como
0 que estava em causa no processo.

1.4 Acordao de 18.10.2007, Processo C-355/06

Conceito de Actividade Economica

Para fins de aplicacdo da Directiva IVA, uma pessoa singular que
executa todas as actividades em nome e por conta de uma sociedade,
sujeito passivo, em cumprimento de um contrato de trabalho que a vin-
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cula a essa sociedade, da qual é, além disso, o Unico sdcio, gerente e
empregado, ndo €, ela propria, um sujeito passivo.

1.5 Acordao de 25.10.2007, Processo C-174/06

Conceito de Locacdo de Imoveis/Dominio Piiblico

Para efeitos da isengdo constante do artigo 13.°, B, alinea b), da
Sexta Directiva, uma relacdo juridica, no quadro da qual € concedido
a uma pessoa o direito de ocupar e utilizar, mesmo de modo exclusivo,
um bem publico, a saber, dreas do dominio ptiblico maritimo, por tempo
determinado e mediante remuneracgdo, enquadra-se no conceito de "loca-
¢do de bens imdveis".

1.6 Acordao de 06.12.2007, Processo C-451/06

Conceito de Locagdo de Imoveis

Para efeitos da isencdo constante do artigo 13.°, B, alinea b), da
Sexta Directiva, a concessao do direito de pesca, a titulo oneroso, nos
termos de um contrato de locacdo celebrado por dez anos pelo proprie-
tario de uma lagoa para a qual este direito foi concedido e pelo titular
do direito de pesca numa lagoa do dominio publico, ndo constitui uma
locagdo de bens imdveis, visto que esta concessao nio confere o direito
de ocupar o bem imdvel em questdo e de excluir qualquer outra pessoa
do beneficio de tal direito.

1.7 Acordao de 13.12.2007, Processo C-408/06

Conceito de Actividade Economical/Sujeitos Passivos

A ndo sujeicdo de um organismo de venda de quotas de leite
a imposto, no que respeita as actividades ou as operacdes que realiza
enquanto autoridade publica, na acepcdo do artigo 4.°, n.° 5, da Sexta
Directiva, ndo pode causar distor¢des de concorréncia significativas,
numa situagdo em que esse organismo nao € confrontado com operadores
privados que fornecam prestacdes em concorréncia com as prestagoes



300

Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal

publicas. Sendo esta consideragao vdlida para todos os organismos de
venda de quotas de leite que exercem a sua actividade numa determinada
drea de transferéncia, definida pelo Estado-Membro em causa, hd que
concluir que a referida drea constitui o mercado geografico relevante para
determinar a existé€ncia de distor¢cdes de concorréncia significativas.

1.8 Acordao de 21.02.2008, Processo C-271/06

Conceito de Exportagdo com Provas Falsas

O artigo 15.°, ponto 2, da Sexta Directiva deve ser interpretado no
sentido de que ndo obsta a que os Estados-Membros isentem de imposto
sobre o valor acrescentado uma entrega de bens para exportacdo para
fora da Comunidade Europeia quando, embora ndo se verifiquem os
pressupostos da isen¢do, o sujeito passivo ndo tenha podido aperceber-se
de que tais pressupostos ndo estavam preenchidos, mesmo tendo actuado
com a diligéncia de um comerciante avisado, devido a falsificacdo da
prova da exportacio apresentada pelo comprador.

CLOTILDE CELORICO PALMA

Acordao de 17 de Janeiro de 2008, Processo C-152/05

Subsidio de Propriedade em Territorio Alemdo

Um subsidio de propriedade atribuido apenas aos sujeitos que,
encontrando-se submetidos a tributacdo ilimitada em Imposto sobre o
Rendimento, adquiram ou construam uma habitacdo em territdrio ale-
mao, € contrdrio ao Direito Comunitdrio, por ndo ser extensivel a habita-
¢oes localizadas noutros Estados Membros.

Acordao de 17 de Janeiro de 2008, Processo C-256/06

Determinagdo do Imposto Sucessorio

Um imposto sucessorio que estabeleca diferentes métodos de deter-
minagdo da matéria colectdvel e um diferente regime fiscal consoante o
Estado em que se localizam os imdveis € contrario ao Direito Comunitdrio.



301

Comentarios de Jurisprudéncia

Acordao de 17 de Janeiro de 2008, Processo C-105/07

Tributacd@o de Remuneragoes de Empréstimos

E desconforme ao Direito Comunitario a legislacdo belga que trata
como dividendos (tributdveis) os pagamentos feitos enquanto remunera-
¢do de empréstimos concedidos por uma sociedade situada noutro Estado
Membro, enquanto trata como juros (ndo tributdveis) as remuneragdes de
empréstimos concedidos por uma sociedade situada na Bélgica.

GUSTAVO LOPES COURINHA

SINTESE DE ACORDAOS DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL (2007)

ACORDAO N.° 11/2007

Pedido de fiscalizacdo abstracta preventiva da constitucionalidade
das seguintes normas constantes dos, também seguintes, preceitos do
Decreto da Assembleia da Republica n° 94/X, diploma que, revestindo a
forma de lei orgdnica, aprovou a Lei das Financas das Regides Auténo-
mas e revogou a Lei Orgénica n° 13/98, de 24 de Fevereiro, diploma esse
aprovado em 30 de Novembro de 2006 e enviado para promulgagdo do
Presidente da Reptiblica em 15 de Dezembro de 2006.

ACORDAO N.* 42/2007

Autos de fiscalizagdo concreta da constitucionalidade, vindos do
Tribunal da Relagdo de Lisboa, em que figura como recorrente A. e como
recorridos o Ministério Publico e outros. Foi interposto recurso da deci-
sdo instrutodria, tendo o agora recorrente sustentado a inconstitucionali-
dade da norma do artigo 123° do Cédigo de Processo Penal interpretada
no sentido de consagrar um prazo de trés dias para a arguicdo de inva-
lidades em processos de especial complexidade, assim como a incons-
titucionalidade da norma do artigo 2°, n° 2, da Lei n° 5/2002, de 11 de
Janeiro, na medida em que permite ao Ministério Publico a prolacdo de
decisdo a determinar o levantamento do sigilo bancdrio.

ACORDAO N." 68/2007
Recurso de decisdo para o Tribunal Constitucional ao abrigo do
disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei n.° 28/82, de 15 de
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Novembro, para apreciacdo da conformidade constitucional do “artigo
77.° do Regulamento Geral das Canalizacdes de Esgoto da Cidade de Lis-
boa, Edital n.° 145/60 com redaccao introduzida pelo Edital n.° 76/96”.

ACORDAO N.* 108/2007

Apreciacdo da questdo da inconstitucionalidade da «aplicacdo da
Circular n.° 19/89, de 18 de Dezembro, da Direccdo-Geral dos Impos-
tos, que cria uma norma de incidéncia fiscal distinta daquela que estd
prevista na alinea f), in fine, do n.° 3 do artigo 3.° do Codigo do IVA, vio-
lando, assim, o principio da legalidade em matéria de incidéncia fiscal,
previsto nos artigos 165.°, n.° 1, alinea 1), e 103.°, n.° 2, da CRP».

GUILHERME W. D’OLIVEIRA MARTINS / MIGUEL BASTOS

SINTESE DE JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO (2008)
(Fonte: www.dgsi.pt)

IMPOSTO/FIGURAS AFINS

IMPOSTO. TAXA. TAXA DE OCUPACAO DO SUBSOLO. DOMINIO PU-
BLICO MUNICIPAL. PRINCIPIO DA IGUALDADE. INCONSTITUCIONA-
LIDADE: Ac. do STA (2.*) de 16-01-2008 (proc. n.° 0603/07), Rel. Jorge
de Sousa

Sumdrio: I — E de qualificar como taxa, por ter natureza sina-
lagmatica, o tributo liquidado por um municipio como contrapartida
pela utilizacao do subsolo com tubos e condutas, uma vez que o seu
montante se destina a pagar a utilizacdo individualizada do subsolo
onde as mesmas foram colocadas. II — A imposicao do pagamento de
taxas desse tipo a empresa distribuidora de gas natural e nao também
a empresas, suas clientes, que consomem esse produto, nio viola o
principio da igualdade. III — A definicao dos bens do dominio piiblico
e o seu regime inserem-se na reserva relativa de competéncia legisla-
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tiva da Assembleia da Repiiblica e ja se inseriam nessa reserva a face
da redaccao da Constituicao vigente em 1991, saida da revisdo cons-
titucional de 1989 [art. 168.°, n.° 1, alinea z)]. IV — Assim, eventuais
alteracées do dominio piblico municipal s6 poderiam ser efectuadas
pelo Governo ao abrigo de autorizacio legislativa, o que niao acon-
teceu com o DL n.° 33/91, de 16 de Janeiro, que aprovou as bases de
concessdo, em regime de servico publico, e construcio das respecti-
vas infra-estruturas, de redes de distribuicio de gas natural. V — Por
isso, se se pudesse encontrar no referido DL n.° 33/91 ou no contrato
de concessdo uma hipotética alteracio, total ou parcial, da inclusdo
do subsolo das estradas municipais no dominio piblico municipal ou
alteracao do seu estatuto juridico, esses diplomas seriam, nessa parte,
organicamente inconstitucionais.

CONTRIBUICAO ESPECIAL. DL N.° 43/98, de 3/3. LIQUIDACAO. AUDI-
ENCIA PREVIA. PRINCIPIO DO APROVEITAMENTO DO ACTO: Ac. do
STA (2.%) de 23-01-2008 (proc. n.° 0837/07), Rel. Anténio Calhau

Sumdrio: I — O exercicio do direito de audiéncia prévia consti-
tui uma importante manifestacido do principio do contraditério e
uma solida garantia de defesa dos direitos do administrado, sendo
reconhecido pela doutrina e pela jurisprudéncia como um principio
estruturante da actividade administrativa cuja violacao ou incorrecta
realizacio se traduz numa violacio de uma formalidade essencial
que, em principio, é determinante da ilegalidade do proéprio acto. II
— Mostra-se concretizada a participacdo da recorrente no procedi-
mento em causa na medida em que, ainda que por intermédio de um
seu representante, teve intervenciao nas avaliacdes de onde resultou a
quantificacdo da matéria colectivel da contribuicio especial, sendo
a liquidacdo impugnada uma mera operacio aritmética de aplicacio
da taxa devida aquela matéria, cujo conteido a recorrente nio tinha
possibilidade de influenciar.
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IMPOSTOS SOBRE O RENDIMENTO

-IRS-

IRS. MAIS VALIAS. ARTIGO 43.°N.°2 DO CIRS. DIREITO COMUNITARIO:
Ac. do STA (2.%) de 16-01-2008 (proc. n.° 439/07), Rel. Jorge de Sousa

Sumdrio: I — O n.° 2 do artigo 43° do Cédigo do IRS, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 442-A/88, de 30 de Novembro, na redaccido que
lhe foi dada pela Lei n.° 109-B/2001, de 27 de Dezembro, que limita a
incidéncia de imposto a 50% das mais-valias realizadas apenas para
residentes em Portugal, viola o disposto no art. 56° do Tratado que
Institui a Comunidade Europeia, ao excluir dessa limitacio as mais-
valias que tenham sido realizadas por um residente noutro Estado
membro da Unidao Europeia.

IRS. GRATIFICAC()ES. ARTIGO 2.° N.° 3 ALINEA H) DO CIRS. NAO IN-
CONSTITUCIONALIDADE: Ac. do STA (2.*) de 31-01-2008 (proc. n.°
700/07), Rel. Jorge Lino

Sumadrio: I — Nao se verifica a inconstitucionalidade, nem formal
nem material, da norma da alinea h) do n.’ 3 do artigo 2.° do Cédigo
do IRS (tributacdo das gratificacoes). I1 — A sentenca, a decidir essen-
cialmente nesta concordancia, deve obter confirmacdo por remissdo
—de acordo com o n.° 5 do artigo 713.° do Cdédigo de Processo Civil.

-IRC-

CONVENCAO PARA EVITAR A DUPLA TRIBUTACAO: DINAMARCA.
REGULAMENTO. DENUNCIA. ADMINISTRACAO TRIBUTARIA. CIR-
CULAR. ONUS DA PROVA. ROYALTIES: Ac. do STA (2.%) de 16-01-2008
(proc. n.° 381/07), Rel. Pimenta do Vale

Sumdrio: I — Constando de Aviso da Direccao-Geral das Comu-
nidades Europeias, publicado no Diirio da Republica, a data em que
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um dos Estados contratantes denunciou a Convencio, € a partir dessa
data que tal deniincia comeca a produzir efeitos. I — Tendo a Con-
venciao sido regulamentada pela Administracio Tributdria através
de Circular, essa regulamentacdo nio produz efeitos em relacido ao
contribuinte, uma vez que aquele diploma apenas vincula a admi-
nistracio, inserido-se no dominio das relacdes de hierarquia. III — A
Administracio cumpre apenas o 6nus da prova da verificacio dos res-
pectivos indicios ou pressupostos da tributacdo, ou seja, dos pressu-
postos legais da sua actuacio e, ao invés, cabe ao contribuinte provar
a existéncia dos factos tributarios que alega como fundamento do seu
direito. IV — Assim, cabe ao contribuinte o 6nus da prova da qualidade
de residente na Dinamarca da empresa de onde provém a royalties.

REDUCAO DA TAXA DE IRC. ACORES. DECRETO LEGISLATIVO RE-
GIONAL N.°22/99/A de 20/1. SEDE OU DIRECCAO EFECTIVA E ACTIVI-
DADE NOS ACORES: Ac. do STA (2.%) de 23-01-2008 (proc. n.° 645/07),
Rel. Pimenta do Vale

Sumdrio: A reducao de 30% na taxa nacional do imposto sobre
o rendimento das pessoas colectivas, prevista no art’ 5°, n’s 2, als. a)
e b) e 3 do Decreto Legislativo Regional n° 22/99/A de 20/1, s6 é con-
cedida quando o contribuinte tiver a sede ou direccio efectiva da sua
empresa nos Acores e ali esta exerca a sua actividade.

IRC. CONVENCAO PARA EVITAR A DUPLA TRIBUTACAO. NAO RESI-
DENTE. PROVA. RESIDENCIA. RETENCAO NA FONTE: Ac. do STA (2.%)
de 31-01-2008 (proc. n.° 0888/07), Rel. Anténio Calhau

Sumdrio: I — Nos termos dos artigos 7.° das Convencoes sobre
dupla tributacio celebradas entre Portugal e Franca e entre Portugal
e a Alemanha, os lucros de uma empresa de um Estado contratante so
podem ser tributados nesse Estado, a nao ser que a empresa exerca a
sua actividade no outro Estado contratante por meio de um estabele-
cimento estavel ai situado. IT — S6 que, nos termos do n.’ 4 do artigo
90.° do CIRC, na redaccao entao em vigor (Lei 32-B/2002, de 30 de
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Dezembro), quando néo fosse efectuada, até ao momento de entrega
do imposto, a prova de que, por forca de uma convencio destinada
a eliminar a dupla tributaciao celebrada por Portugal, a competén-
cia para a tributacio dos rendimentos auferidos por um residente de
outro Estado contratante nio era atribuida ao Estado da fonte, ficava
o substituto tributiario obrigado a entregar a totalidade do imposto
que deveria ter sido deduzido nos termos da lei. III — Tal interpretacao
nao viola as referidas convencdes internacionais, nem os artigos 8.° e
103.° da CRP, e muito menos os artigos 4.° e 11.° do EBF, pois as medi-
das para evitar a dupla tributaciio econémica internacional e interna
néo sao beneficios fiscais mas sim desagravamentos fiscais (exclusoes
fiscais ou situacdes de nao sujeicao tributaria). IV — Estando em causa
rendimentos obtidos por uma entidade nao residente que niao sao
imputdveis a estabelecimento estavel situado em territério portugués,
e tratando-se de uma retencio na fonte a titulo definitivo, o facto gera-
dor do imposto devido considera-se verificado na data em que ocorre
a obrigacao de efectuar aquela (artigo 8.°, n.° 8 do CIRC), ou seja, na
data do pagamento ou da colocacio dos rendimentos a disposicao do
seu titular.

IMPOSTOS SOBRE O PATRIMONIO
-CONTRIBUICAO AUTARQUICA/IMI-

INCOMPATIBILIDADE, SUBSTITUICAO E CADUCIDADE DE ALVARAS
DE LOTEAMENTO. TERRENO PARA CONSTRUCAO. DESTINACAO
OBJECTIVA OU SUBJECTIVA DO PREDIO. ESCRITURA DE DACAO EM
CUMPRIMENTO VALIDA. FUNDAMENTACAO DO ACTO TRIBUTARIO.
REVERSAO DA EXECUCAO CONTRA O (BANCO) PROPRIETARIO: Ac.
do STA (2.%) de 16-01-2008 (proc. n.° 0768/07), Rel. Brandao de Pinho

Sumdrio: I — Se no titulo aquisitivo € indicado que os ter-
renos transaccionados sao para construcao, devem estes ser consi-
derados prédios urbanos, por forca desta destinacdo subjectiva, nos
termos do artigo 6.°,n.°s 1 e 3, do Cédigo da Contribuicio Autarquica.
II - O acto que indefere reclamacao graciosa pode ser fundamentado
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por remissdo. III — Para efeito de liquidacdo de contribuicio autar-
quica e com atinéncia ao que dispoe o artigo 158.°, n.° 2 do Cédigo
de Procedimento e de Processo Tributario, encontra-se devidamente
fundamentado o acto de liquidacido que indica a localizacio, o artigo
matricial, o valor patrimonial, a data de liquidacio, 0 ano a que esta
respeita, a taxa aplicavel, a inexisténcia de isencdo e a colecta corres-
pondente a cada prédio urbano.

IMPUGNACAO DA FIXACAO DE VALORES PATRIMONIAIS TRIBUTA-
RIOS: PREVIO ESGOTAMENTO DOS MEIOS ADMINISTRATIVOS PRE-
VISTOS NO PROCEDIMENTO DE AVALIACAO. COMPROPRIEDADE:
NOTIFICACAO DOS COMPROPRIETARIOS EM NOME DE QUEM O
PREDIO ESTA REGISTADO: Ac. do STA (2.*) de 16-01-2008 (proc. n.°
0755/07), Rel. Anténio Calhau

Sumdrio: I—Nos termos do artigo 134.°,n.° 7 do CPPT, aimpugna-
¢ao judicial de actos de fixacdo do valor patrimonial s6 pode ter lugar
depois de esgotados os meios graciosos previstos no procedimento de
avaliacao. II — No caso de compropriedade, a actualizacao do valor
patrimonial de um prédio deve ser notificada a todos os comproprie-
tarios, sob pena de ilegalidade do acto de liquidacao do imposto resul-
tante daquele. III - Nao pode ser invocada a falta de notificacio de um
dos comproprietarios quando essa omissio € da sua responsabilidade,
por o prédio em causa nio se encontrar registado em seu nome e por
nio ter apresentado qualquer declaracio para efeitos de actualizacao
da respectiva matriz quando o adquiriu, como lhe era imposto pelo
artigo 14.°,n.° 1, al. i) do CCA, nem a AF dela ter conhecimento.

CONTRIBUICAO AUTARQUICA. TERRENO PARA CON STRUCAO. LO-
TEAMENTO. CADUCIDADE: Ac. do STA (2.*) de 31-01-2008 (proc. n.°
0764/07), Rel. Beata de Queiroz

Sumdrio: I — Incide a contribuicio autarquica sobre parcelas de
terreno que se situam em zona de aglomerado urbano e foram decla-
radas, no titulo aquisitivo, como destinando-se a constru¢ao urbana.
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IT - A tal ndo obsta a circunstancia de as ditas parcelas de terreno
resultarem de loteamento cuja declaracido de caducidade foi emitida
antes da aquisicdo por parte do actual proprietario, por nao terem
sido concluidas no prazo fixado as respectivas obras de urbanizacdo.

-SISA/IMT-

ISENCAO. ARTIGO 11.° N.° 31 DO CIMSISD. LEI N.° 30-G/2000, DE 29 de
DEZEMBRO: Ac. do STA (2.*) de 16-01-2008 (proc. n.° 316/07), Rel.
Jorge Lino

Sumdrio: Nao gozam do beneficio de isencdo de sisa, ao abrigo
do n.° 31 do artigo 11.° do Cédigo do Imposto Municipal da Sisa e do
Imposto sobre Sucessoes e Doacoes, as transaccoes de imdveis opera-
das no ano de 2001 — em data posterior a entrada em vigor da Lei n.°
30-G/2000, de 29 de Dezembro, de revogacio daquele beneficio.

IMPOSTOS SOBRE A DESPESA
-1VA-

IVA. IMPORTACAO. DOCUMENTO. DEDUCAO. ARTIGO 35.°,N.° 5, ALI-
NEA D), DO CODIGO DO IVA: Ac. do STA (2.%) de 31-01-2008 (proc. n.°
0902/07), Rel. Brandao de Pinho

Sumdrio: A adulteracio da factura comercial que permite a reali-
zacido de uma importacio prejudica o exercicio do direito de deducio,
apesar de o sujeito passivo ter pago o IVA devido e a declaracio de
importacao nio sofrer de qualquer outro vicio.
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OUTROS IMPOSTOS
-ADUANEIROS-

PRESCRICAO. DIREITOS ADUANEIROS E IMPOSTO SOBRE O TABACO.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DE “ASSOCIACAO RESPONSAVEL”/
CON VENCAO “TIR”. PROVIDENCIA CAUTELAR DE SUSPENSAO DOS
ACTOS DE EXECUCAO DE ACCIONAMENTO DE GARANTIA BANCA-
RIA. ARTIGO 147.°, N.° 6 DO CPPT. ANTECIPACAO DO JUIZO SOBRE
A CAUSA PRINCIPAL. ARTIGO 121.° DO CPTA. INDEFERIMENTO DE
PEDIDO DE REENVIO PREJUDICIAL. ARTIGO 99.° DA REFORMA ADU-
ANEIRA. APLICACAO NO TEMPO DOS PRAZOS DE PRESCRICAO.
ARTIGO 48.° DALGT: Ac. do STA (2.%) de 16-01-2008 (proc. n.° 717/07),
Rel. Jorge Lino

Sumdrio: I — Uma vez completada a prescricio da obrigacio,
o devedor tem a faculdade de recusar o cumprimento da prestacio
ou de se opor, por qualquer modo, ao exercicio do direito prescrito.
IT — Nao ha lugar a repeticido da prestacio que tenha sido realizada
sem oposicido ao exercicio do direito prescrito. III — O processo de
providéncia cautelar, previsto no n.” 6 do artigo 147.° do Cédigo
de Procedimento e de Processo Tributario, ¢ meio adequado a sus-
pensdo de execucdo de garantia bancaria atinente a divida resul-
tante de obrigacido prescrita. IV — Quando o Tribunal concluir
pela verificacdo da prescricdo da obrigacao tributaria em causa no
processo de providéncia cautelar de suspensdo dos «actos de exe-
cucdo de accionamento da garantia banciria», justifica-se «ante-
cipar o juizo sobre a causa principal», nos termos do n.° 1 do
artigo 121.° do Cédigo de Processo dos Tribunais Administrativos.
V - Por forca do artigo 99.° da Reforma Aduaneira (aprovada pelo
Decreto-Lein.” 46.311, de 27 de Abril de 1965, na redaccio do Decreto-
Lei n.° 244/87, de 16 de Junho), e nos termos do artigo 34.° do Cédigo
de Processo Tributario, verifica-se a prescricio da obrigacao tributa-
ria referente a «direitos aduaneiros» liquidados no dia 21-6-1994, e
cuja respectiva impugnacao judicial, instaurada em 12-9-1996, tenha
estado «parada por causa niao imputavel ao contribuinte» desde o dia
3-4-1998 até ao dia 1-7-1999.
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PROCEDIMENTO E PROCESSO TRIBUTARIO

PETICAO DE OPOSICAO IRREGULAR POR FALTA DE INDICACAO DO
TRIBUNAL COMPETENTE. DECLARACAO DE INCOMPETENCIA DO
CHEFE DO SERVICO DE FINANCAS. ANULACAO: Ac. do STA (2.%) de
9-01-2008 (proc. n.° 01051/07), Rel. Miranda de Pacheco

Sumdrio: I — Em caso de entrega de peticao de oposicdo a execu-
cao fiscal, os servicos da administracao tributaria funcionam como
verdadeiras secretarias judiciais e ndo como simples intermediarios
entre o apresentante e o tribunal. I — Confrontando-se com uma defi-
ciéncia na peticdo de oposicio apresentada, concretizada na falta de
indicacio do tribunal competente (artigo 108.°, n.” 1 do CPPT), ao
Chefe de Reparticio de Financas compete recusa-la nos termos da ali-
nea a) do artigo 474.° do CPC, ou no caso de assim nio suceder, envia-
la ao tribunal tributirio com jurisdicao na area (artigo 208.° n.° 1 do
CPPT), cabendo entio ao tribunal providenciar no sentido da sanacao
dessa deficiéncia, se eventualmente entendesse que ela era necessaria
(artigos 19.° e 110.°, n.° 2 do CPPT).

RECLAMACAO PARA O JUIZ DA EXECUCAO. SUBIDA IMEDIATA IN-
DEPENDENTEMENTE DE ALEGACAO E PROVA DE PREJUIZO IRRE-
PARAVEL NOS CASOS EM QUE A SUBIDA DIFERIDA LHES RETIRA
TODA A UTILIDADE. ARTIGO 278.° N.° 3 DO CPPT. INDEFERIMENTO
DE PEDIDO DE SUSPENSAO DA EXECUCAO: Ac. do STA (2.%) de 9-01-
2008 (proc. n.° 738/07), Rel. Baeta de Queiroz

Sumdrio: I — O n.° 3 do artigo 278.° do Cddigo de Procedimento
e de Processo Tributario deve interpretar-se como abrangendo, nos
casos de subida imediata das reclamacoes dos actos do érgao da Admi-
nistraciao que dirige a execucao fiscal, aqueles em que, independen-
temente da alegacio e prova de prejuizo irreparavel, a sua subida
diferida lhes retiraria toda a utilidade. II — Assim, cabe na previsao
daquele n.” 3 a reclamacio do acto que indeferiu o pedido do execu-
tado de suspensao da execucio.



311

Comentarios de Jurisprudéncia

SIGILO BANCARIO: ARTIGO 63.°-B DA LGT. FUNDAMENTACAO POR
REMISSAO. FIXACAO DA MATERIA COLECTAVEL POR METODOS
INDIRECTOS. PROPORCIONALIDADE, ADEQUACAO E NECESSIDADE
DA DERROGACAO DO SIGILO: Ac. do STA (2.%) de 9-01-2008 (proc. n.°
1022/07), Rel. Miranda de Pacheco

Sumdrio: I — As decisoes da administracio tributaria de acesso a
informacdes e documentos bancarios, de acordo com o artigo 63.°-B
da LGT, devem ser fundamentadas com expressa menc¢ao dos motivos
concretos que as justificam, podendo essa fundamentacao, em face do
disposto no artigo 77.° do mesmo diploma, consistir em mera decla-
racdo de concordincia com os fundamentos de anteriores pareceres,
informacdes ou propostas, incluindo os que integrem o relatério de fis-
calizacdo tributaria. II - Nao sendo possivel comprovar e quantificar a
matéria colectavel dos contribuintes de forma exacta e directa (artigo
88.° da LGT) e, em geral, quando estejam verificados os pressupostos
para o recurso a uma avaliacdo indirecta, a administracdo tributaria
tem o poder de aceder aos seus documentos bancarios de acordo com a
alinea a) do n.° 3 do artigo 63.°-B da LGT. III — A derrogacao do sigilo
bancdrio tem de ser ponderado a luz de um critério de proporcionali-
dade, adequacio e necessidade, aferindo-se esta em funcao da impossi-
bilidade de dispor de outras formas de aceder a informacao pretendida.

PRESCRICAO. SUSPENSAO. PAGAMENTO EM PRESTACOES. PLANO
MATEUS: Ac. do STA (2.7) de 16-01-2008 (proc. n.® 416/07), Rel. Ant6-
nio Calhau

Sumadrio: I — Nos termos do n.” 3 do artigo 34.° CPT, o efeito
interruptivo da instauracio da execucio so6 cessa quando este pro-
cesso estiver parado por facto nio imputavel ao contribuinte durante
mais de um ano. II — A paragem decorrente da autorizacio de adesao
ao regime previsto no DL 124/96 é imputavel ao contribuinte, ja que
teve origem na solicitacdo de regularizacido das dividas exequendas
ao abrigo daquele regime excepcional, impedindo a AF de prosse-
guir com a cobranca coerciva daquelas dividas. III — Sé a exclusdo
daquele regime, a qual se processa apenas com o respectivo despacho
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de exclusio, determina o levantamento da suspensao da execu¢io com
a consequente cessacio do seu efeito interruptivo do prazo de pres-
cricao. IV — Por forca do que dispde o n.’ 5 do artigo 5.° do citado DL
124/96, de 10/8, o prazo de prescricio suspende-se durante o periodo
de pagamento em prestacoes, entendendo-se como periodo de paga-
mento aquele que foi concedido ao contribuinte para pagar e nao ape-
nas aquele em que ele efectivamente pagou.

IMPUGNACAO JUDICIAL. PRESCRICAO DA OBRIGACAO TRIBUTA-
RIA. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO. ARTIGO 34.° DO CPPT. INUTI-
LIDADE DA LIDE: Ac. do STA (2.*) de 16-01-2008 (proc. n.° 0451/07),
Rel. Pimenta do Vale

Sumdrio: I - A prescri¢iao da obrigacao tributiria nio constitui, a
se, fundamento da impugnacio judicial, por nio respeitar a legalidade
do acto de liquidacdo mas, antes, a sua eficacia. Il — Deve, contudo,
conhecer-se da mesma e oficiosamente, em tal meio processual, com
atinéncia a respectiva inutilidade superveniente da lide, determinante
da extincdo da instancia, conforme o disposto no art® 287°, al. e) do
CPC. III - Sucedendo no tempo varios dos factos elencados no art®
34°,n° 3 do CPT como interruptivos da prescricao, nio pode atender-
se apenas ao primeiro, ignorando o segundo, como acontece no caso de
ter sido instaurada a execucio depois de deduzida impugnacio judi-
cial. IV — Nao constando do elenco probatdério se em relacao a instau-
racao da execucao se verificou a situacio a que alude o art’ 34°,n° 3 do
CPT, nao se pode concluir que a lide € imitil por forca da prescricao
da divida tributdria, ja que se ignora se a instauracao da referida exe-
cucao tem ou nao condicdes legais para suspender o respectivo prazo.

IMPUGNACAO JUDICIAL. DIREITO A FUNDAMENTACAO. ACTA DA
COMISSAO DE REVISAO. BAIXA AO TRIBUNAL RECORRIDO PARA
AMPLIACAO DA MATERIA DE FACTO: Ac. do STA (2.%) de 16-01-2008
(proc. n.° 0480/07), Rel. Miranda de Pacheco

Sumadrio: I — O direito a fundamentacgio do acto tributario, ou em
matéria tributdria, constitui uma garantia especifica dos contribuintes
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e, como tal, visa responder as necessidades do seu esclarecimento, pro-
curando-se informa-lo do itinerario cognoscitivo e valorativo do acto
por forma a permitir-lhe conhecer as razoes de facto e de direito que
determinaram a sua pratica e porque motivo se decidiu num sentido e
nao noutro. IT - Vindo questionada no recurso jurisdicional a suficién-
cia da fundamentacio constante da acta da comissao de revisao e nao
constando do probatdério o respectivo conteiido, impde-se a baixa do
processo ao Tribunal recorrido para ampliacio da matéria de facto,
nos termos do artigo 729°, n° 3 do Cédigo de Processo Civil, por forma
a possibilitar uma decisao a respeito dessa questao de direito.

RECURSO DE REVISTA. ARTIGO 150.° DO CPTA. APLICACAO DA LEI
NO TEMPO: Ac. do STA (2.*) de 16-01-2008 (proc. n.° 564/07), Rel.
Pimenta do Vale

Sumario: I — Nos termos do disposto no art’ 5°, n° 1 da Lei n°
15/2002 de 22/2, as disposicdes do CPTA niao se aplicam aos processos
que se encontrem pendentes a data da sua entrada em vigor e também
nao sao aplicaveis aos processos pendentes as disposicoes que introdu-
Zem novos recursos que nao eram admitidos na vigéncia da legislacao
anterior (n° 3 da citada Lei). II — Assim, tendo o processo de oposicao
a execucao fiscal sido autuado em 2/1/97, ndo é admissivel o recurso
de revista previsto no artigo 150° do CPTA interposto do acérdao pro-
latado pelo TCA.

NAO JULGAMENTO DA MATERIA DE FACTO: MERA REMISSAO PARA
OS ARTICULADOS. NULIDADE DA SENTENCA: Ac. do STA (2.%) de 16-
01-2008 (proc. n.° 640/07), Rel. Lucio Barbosa

Sumdrio: I — Na sentenca, 0 Mm. Juiz deve especificar os funda-
mentos de facto da decisao, de harmonia com o preceituado no art°.
123° n.° 2, do CPPT. II — Violando-se este preceito, incorre-se na nuli-
dade de sentenca prevista no n.° 1 do art. 125° do CPPT.
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OPOSICAO A EXECUCAO FISCAL. ERRO NA FORMA DE PROCESSO.
CONVOLACAO.IMPUGNACAOJUDICIAL.METODOSINDIRECTOS.RE-
VISAO DA MATERIA TRIBUTAVEL: Ac. do STA (2.%) de 16-01-2008
(proc. n.° 885/07), Rel. Anténio Calhau

Sumadrio: I - Em caso de erro na forma de processo, este sera con-
volado na forma de processo adequada, nos termos da lei (artigos 97.°,
n.” 3 da LGT e 98.°, n.° 4 do CPPT). II — Porém, nem sempre podera
ser feita a convolacdo, pois para tal € necessario que seja possivel o
prosseguimento do processo na forma processual adequada, designa-
damente a sua tempestividade e a adequacao do pedido formulado. ITI
— Pretendendo os oponentes discutir a legalidade concreta das liquida-
¢coes com fundamento em erro nos pressupostos de aplicacdo de méto-
dos indirectos na determinacdo da matéria tributavel, também nao é
possivel a convolacdo de oposicio a execucdo fiscal em impugnacio
judicial por auséncia de prévia apresentacio do pedido de revisio da
matéria tributavel (artigos 91.°, n.° 1 da LGT e 117.°, n.° 1 do CPPT).

GARANTIA. CADUCIDADE. ARTIGO 183.°-A DO CPPT: Ac. do STA (2.%)
de 16-01-2008 (proc. n.° 800/07), Rel. Brandao de Pinho

Sumdrio: A garantia prestada para suspender a execucio caduca
se, no processo de impugnacao judicial, nao for proferida decisao em 1.*
instancia no prazo de trés anos contados da apresentacao desta — que
nao da prestacio daquela —, nos termos do artigo 183.°-A do Cédigo de
Procedimento e Processo Tributdrio, na redaccio da Lei n.® 32-B/02,
de 30 de Dezembro. II — Tal regime de caducidade aplica-se tanto a
garantia voluntariamente prestada como a coercivamente constituida
pela Administracio Fiscal como, alias, a prépria penhora.

RECURSO PRINCIPAL VERSANDO MATERIA DE FACTO E DE DIREITO.
COMPETENCIA DO TCA. RECURSO SUBORDINADO PARA O STA VER-
SANDO EXCLUSIVAMENTE MATERIA DE DIREITO: Ac. do STA 2.5 de
16-01-2008 (proc. n.° 940/07), Rel. Liicio Barbosa

Sumadrio: Interposto um recurso para o TCA (versando alegada-
mente matéria de facto e de direito) e sendo interposto um recurso
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subordinado para o STA (versando alegadamente matéria de direito)
a competéncia para conhecer de ambos os recursos radica no TCA.

FIXACAO DO RENDIMENTO COLECTAVEL POR METODOS INDIREC-
TOS. ARTIGOS 89.°-A DA LGT E 146.°-B DO CPPT. TEMPESTIVIDADE.
LOCAL DE ENTREGA DA PETICAO. DATA DE ENTRADA DA PETICAO.
INAPLICABILIDADE DO ARTIGO 77.° DO CPA: Ac. do STA (2.%) de 16-01-
2008 (proc. n.° 01/08), Rel. Anténio Calhau

Sumidrio: I — O requerimento de interposicao de recurso do acto
de fixacao do rendimento colectivel por métodos indirectos deve ser
apresentado no tribunal competente (artigos 89.°-A da LGT e 146.°-B
do CPPT). Il - E extemporanea a peticio de recurso que, entregue
nos servicos de financas, foi por estes remetida a tribunal onde deu
entrada ja depois de esgotado o respectivo prazo de interposicao.

AUDICAO PREVIA ANTES DA LIQUIDACAO. DISPENSA. ARTIGO 60.°
N.° 1 ALINEA E) DALGT. LEI N.° 16-A/2002, DE 31 de MAIO. NATUREZA
INTERPRETATIVA: Acs. do STA (2.*) de 23-01-2008 (procs. n.° 0394/07
e n.° 428/07), Rel. Jorge Lino

Sumdrio: Tendo sido facultado ao contribuinte o direito de audi-
cdo antes da conclusio do relatério da Inspec¢io Tributaria, é dispen-
savel que de novo seja ouvido antes da liquidacio, salvo em caso de
invocacao de factos novos em relacio aos quais ainda nao tenha tido
oportunidade de se pronunciar, de acordo com as disposicoes combi-
nadas do n.° 1, alinea e), e do n.” 3 do artigo 60.° da Lei Geral Tribu-
taria (na redaccio da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, de natureza
interpretativa).

ACLARACAO DE ACORDAO. FALTA DE MENCAO DA TAXA DE JUROS
DE MORA APLICAVEL NA PARTE DISPOSITIVA DO ACORDAO: Ac. do
STA (2.%) de 23-01-2008 (proc. n.° 447/07), Rel. Licio Barbosa

Sumdrio: I - Constando da parte discursiva do acordao qual a taxa
dosjurosdemoraaplicavel,aqual,porém,naoélevadaapartedispositiva
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doacordaio,élicito aointeressado pediraaclaracio do ponto em questio.
IT — No caso, impoe-se explicitar melhor o sentido da decisiao, dela
fazendo constar expressamente qual a taxa aplicavel aos juros de
mora. III — Tal decisao considera-se complemento e parte integrante
da sentenca — art. 670°, 2, do CPC.

PRESCRICAO DA OBRIGACAO TRIBUTARIA. SUCESSAO DE LEIS NO
TEMPO. ARTIGO 297.° DO CODIGO CIVIL. INTERRUPCAO DA PRES-
CRICAO. ARTIGO 34.° DO CPPT: Ac. do STA (2.*) de 23-01-2008 (proc.
n.° 0483/07), Rel. Baeta de Queiroz

Sumdrio: I — Faltando menos tempo para a prescricao se com-
pletar, a data da entrada em vigor da Lei Geral Tributaria, no regime
do anterior Cédigo de Processo Tributario, do que os 8 anos da nova
lei, € aplicdvel ao caso o prazo do Cédigo de Processo Tributario. IT
— A citaclo para a execucio, em 24 de Janeiro de 2000, produz efeito
interruptivo da prescricio, nos termos do disposto no artigo 49° da
Lei Geral Tributiria, na redac¢io dada pela Lei n° 100/99, de 26 de
Julho. III — A paragem da execucio fiscal entre Janeiro de 2000 e de
Novembro de 2005, por causa nao imputavel ao contribuinte, faz ces-
sar o efeito interruptivo. IV — O tempo decorrido desde Janeiro de
2001, somado ao que medeia entre o inicio do prazo de prescricao — 1
de Janeiro de 1995 — e a sua interrupcao, excede os 10 anos necessarios
para se completar a prescricao.

Fonte: www.dgsi.pt

OPOSICAO A EXECUCAO FISCAL. CADUCIDADE DO DIREITO DE SE
OPOR PELO DECURSO DO PRAZO. OBITER DICTUM. RECURSO JURIS-
DICIONAL: Ac. do STA (2.%) de 23-01-2008 (proc. n.° 0538/07), Rel.
Baeta de Queiroz.

Sumdrio: I - Julgando o juiz caducado o direito de oposicdo a exe-
cucio fiscal, acrescentando que, «ainda que assim nao fosse», impro-
cederia o seu fundamento — a nulidade do titulo executivo —, a sen-
tenca nao enferma de nulidade por falta de fundamentacao referida
a nulidade do titulo executivo, pois tal questdo nao foi decidida, cons-
tituindo o que acerca dela consta da sentenca um mero obiter dictum.
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RECURSO JURISDICIONAL. DECISAO SURPRESA. QUALIFICACAO
JURIDICA. PRINCIPIO DO CONTRADITORIO: Ac. do STA (2.%) de 23-
01-2008 (proc. n.° 0574/07), Rel. Baeta de Queiroz

Sumdrio: O principio do contraditdrio, na vertente que proibe a
decisao surpresa, nao impoe ao tribunal de recurso que, antes de deci-
dir questdo proposta pelo recorrente, o alerte para a eventualidade de
o fazer com base num quadro normativo distinto do por si invocado, e
até entao nao referido no processo.

RECURSO JUDICIAL. ALEGACOES. JUSTO IMPEDIMENTO. ARTIGO 146.
° DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. DESERCAO: Ac. do STA (2.%) de
23-01-2008 (proc. n.° 0637/07), Rel. Brandao de Pinho

Sumdrio: I — Nao constitui justo impedimento, nos termos e
para os efeitos do artigo 146.° do Céodigo de Processo Civil, o “lapso”
do mandatario que, em vez de alegar nos termos legais em prol da
revogacio da decisdo recorrida, antes “contra-alegou”, sustentando
o acerto da sentenca e pedindo a sua confirmacéo. II - Em tal circuns-
tancialismo, o recurso deve ser julgado deserto.

PRESCRICAO. DIVIDAS A SEGURANCA SOCIAL. LEI N.° 17/00, DE 8
DE AGOSTO. TERMINO DO PRAZO A UM SABADO. TRANSFERENCIA
PARA O PRIMEIRO DIA UTIL SEGUINTE. ARTIGO 279.° ALINEA e) DO
CODIGO CIVIL. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO: Ac. do STA (2.%) de
23-01-2008 (proc. n.° 701/07), Rel. Baeta de Queiroz (vencido - Jorge
Lopes de Sousa)

Sumdrio: I - A disposicdo da primeira parte da alinea e) do artigo
279° do Codigo Civil € aplicavel ao prazo de prescricdo, cujo termo, se
cair em Domingo ou dia feriado, se transfere para o primeiro dia til.
IT — O mesmo acontece com o prazo que termine em Sabado, por
interpretacio actualista da norma, ja que também este nio €, presen-
temente, dia iitil, ao contrario do que sucedia aquando da publicacdo
do Codigo Civil.
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IMPUGNACAO JUDICIAL. PETICAO INICIAL DEFICIENTE. CONVITE
A CORRECCAO DA PETICAO: Ac. do STA (2.%) de 23-01-2008 (proc. n.°
0890/07), Rel. Anténio Calhau

Sumdrio: I — E sobre as partes que incumbe o 6nus de formular
as suas pretensoes de forma clara, identificando na peticao inicial o
acto impugnado, a entidade que o praticou e expondo os factos e as
razoes de direito que fundamentam o pedido. II — O juiz pode, no
entanto, convidar o impugnante a suprir qualquer deficiéncia ou irre-
gularidade. III — Invocando o impugnante, de modo minimamente
perceptivel, os factos e as razdes de direito por que pede a anulacio do
acto de liquidaciao, ndo pode o juiz deixar de apreciar a sua pretensao
por falta de alegacao ou obscuridade da peticao inicial.

INFRACCOES TRIBUTARIAS
CRIMES

ABUSO DE CONFIANCA FISCAL. FRUSTRACAO DE CREDITOS FIS-
CAIS. PRESCRICAOQ. ARTIGOS 24.° DO RJIFNA E 105.° DO RGIT: Ac. do
Tribunal da Relacdo do Porto de 31-01-2008 (proc. n.° 0714688), Rel.
Jorge Franca

Sumadrio: I — Nos termos do art. 121.°, n.° 3 do C. Penal, a prescri-
¢iao tem sempre lugar quando, desde o seu inicio e ressalvado o tempo
se suspensao, tiver decorrido o prazo normal de prescricao acrescido
de metade. II — No crime de abuso de confianca fiscal, a apropriacao
pode consistir no diferente destino dado as quantias retidas relati-
vamente ao imposto por lei, ndo havendo qualquer diferenca, neste
aspecto, entre o regime do anterior RJIFNA (art. 24.°) e 0 actual RGIT
(art. 105.°).

ABUSO DE CONFIANCA FISCAL. ARTIGO 105.°N.°4 do RGIT. LEI N.° 53-
A/2006, DE 29 DE DEZEMBRO. (NAO) DESCRIMINALIZACAO. ARTIGO
2.°N.° 4 DO CODIGO PENAL: Ac. do Tribunal da Relacdo do Porto de 6-
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02-2008 (proc. n.° 0713690), Rel. Maria Leonor Esteves (vencida: Maria
do Carmo da Silva Dias)

Sumdrio: A alteracdo introduzida no artigo 105.° do RGIT pela
Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro, suscita um problema de suces-
sdo de leis penais a tratar no ambito do n.’ 4 do art. 2.° do Coédigo
Penal.

ISABEL MARQUES DA SILVA/ANA LEAL

ACORDAOS DO TRIBUNAL DE CONTAS
1.“Secgao

— Acordao n.° 8/2004-1.%s/PL — Processo n.° 113/2002 — Recurso
ordinario n.° 35/03-SRM, - in Diario da Republica, II série, 9/2/2006,
pp. 1921 e segs. — Trabalhos a mais. Nos termos da alinea c¢) do n.° 3
do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, constitui fundamento de recusa de visto
«a desconformidade dos actos e contratos [. . .] com as leis em vigor
que implique [...] ilegalidade que altere ou possa alterar o respectivo
resultado financeiro». O Tribunal de Contas considera que nao obstante
a deficientissima redaccdo do texto legal — «desconformidade» € ja uma
«ilegalidade» — o que se afigura poder afirmar-se ¢ que, se a «desconfor-
midade» (qualquer «desconformidade») provocar ou for susceptivel de
provocar alteragao do resultado financeiro do contrato, entdo temos por
adquirido um fundamento de recusa de visto.

— Acordao n.° 115/2007-1.%s/ss — Processo n.° 699/07 — Falta de
publicidade de concurso publico. Ao omitir-se a publicidade no JOUE
ou noutro meio de divulgacdo idoneo, a nivel comunitario, os poten-
ciais interessados, sedeados nos diversos Paises da Unido Europeia, que
se socorrem desse meio de divulgacdo para acederem aos concursos,
ficaram, por plausivel falta de conhecimento, impedidos de se apresen-
tarem, falta de conhecimento e de participagdo que, podendo afectar a
concorréncia e o resultado financeiro do contrato, constitui fundamento
de recusa do visto, nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea ¢) da Lei 98/97.
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Considerando, outrossim, que a exigéncia de publicidade no JOUE, res-
ponde a um imperativo de direito interno, mas também de direito comu-
nitario e inexistindo nas Directivas referidas norma a autorizar a der-
rogacgdo dessa publicidade, ndo ¢ de fazer uso da faculdade prevista no
n® 4 do artigo 44.°.

3.“Seccdo

— Acordao n.° 2/2007 — Proc. 2-RO-JRF/07 — Responsabilidade
financeira sancionatoria. Confirma a sentenga recorrida, incluindo o cri-
tério de graduacdo das multas cujos montantes sdo, todavia, alterados
considerando a modificagdo do artigo 65.°, n.° 2 da Lei n.° 98/97, de 26
de Agosto, e o previsto no artigo 2.°, n.° 4 do Codigo Penal.

— Acorddo n.° 1/2007 — Proc. n.° 2/2006-JRF — Responsabilidade
financeira sancionatoria. Confirma a sentenca condenatoria proferida
em primeira instdncia, mantendo a medida da pena de multa determinada,
que se mostra adequada a factualidade e a culpa concreta do Demandado
e respeita as normas reguladoras da responsabilidade financeira sancio-
natoria e os principios enformadores do direito penal.

Nuno Cunha Rodrigues









The Conscience of a Liberal

LIBERAL [,

Londres, WW Norton, N. London, 2007

“Nasci em 1953. Tal como o resto da minha geracdo considerava um
dado adquirido a América em que cresci. Como muitos da minha geracao
manifestei-me contra as injusticas sociais, marchei contra os bombar-
deamentos no Cambodja, fui de porta em porta em apoio de candidatos
progressistas. E s6 em retrospectiva que o ambiente politico e econé-
mico da minha juventude aparece como um paraiso perdido, um episodio
excepcional na historia da nossa nac¢do”, escreve Paul Krugman, aqui
livremente traduzido, a abrir o seu mais recente livro, The Conscience
of a Liberal. Muitos dos que, entre nds, nasceram no mesmo ano ou em
anos proximos, reconhecem-se no empenhamento social e politico, ainda
que ndo possam acompanhar a nostalgia pela sociedade, dado que aquela
em que se inseriam era profundamente injusta na distribuicdo do rendi-
mento, com escassas politicas sociais publicas, sem liberdades civicas e
a bragos com uma guerra colonial. Aqueles que nasceram nos anos cin-
quenta do século XX, e se ndo deixaram seduzir pelos apelos e utopias
revoluciondrias, incorporaram, ainda assim, no seu ideario, o projecto de
constru¢do de uma sociedade que correspondesse aquela que o New Deal
criou nos Estados Unidos e que as social-democracias europeias replica-

ram na Europa, assegurando décadas de prosperidade e justica social.
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As profundas mutagdes que se seguiram ao 25 de Abril e que incor-
poram muito desse ideario foram rapidamente confrontadas com as difi-
culdades que as alteracdes demograficas e o predominio das politicas
econdmicas de cariz conservador impuseram, perdendo muito da sua
importancia. O paraiso sonhado tendeu, rapidamente, a passar a paraiso
perdido.

E, pois, natural que a investigagio que Krugman conduz, no seu
novo livro, sobre quando e porqué se perderam os efeitos do New-Deal,
seja profundamente sedutora, tanto mais quanto se comega a viver um
tempo de mudanga econdmica, em que novos problemas requerem novas
respostas.

Paul Krugman dispde das qualidades adequadas a este tipo de inda-
gagdo. Economista brilhante (galardoado com o importante prémio John
Bates Clark da American Economic Association e autor de mais de vinte
livros e centenas de artigos), tem manifestado um grande empenho poli-
tico claramente expresso nas suas cronicas bi-semanais no New York
Times, onde manteve uma violenta critica das politicas econéomicas e
sociais de Bush, tornando-se uma das mais reputadas vozes da esquerda
americana e um alvo privilegiado dos media de direita, que nele véem
um “quasi-socialist”, na expressdo obviamente redutora de Bill O’Reilly,
da Fox. No proprio New York Times e, apesar da longa tradi¢do do jornal
de alinhamento com a area progressista, nem sempre a sua colaboragdo
foi isenta de dificuldades de que, de resto, da conta o autor.

Tem sido, de resto, muito notada a evolu¢ao de Paul Krugman ao
longo dos anos de colaboragdo com o New York Times, passando de entu-
siasta defensor da globalizagdo, critico até daqueles que, como Robert
Reich e Lester Thorrow, tentaram introduzir algumas reservas a politica
econdmica de Bill Cliton, para posigdes situadas a esquerda do espectro
politico norte-americano. Da mesma forma, o texto sobre as consequén-
cias economicas do 25 de Abril que escreveu, em co-autoria com Jorge
Braga de Macedo (na sequéncia de um dos seus primeiros empenhos
profissionais a convite de Silva Lopes, que até nds conseguiu trazer um
grupo de brilhantes economistas americanos), coloca-se em pardmetros
muito diversos.

As suas cronicas no New York Times e no blogue The Conscience of
a Liberal tornaram-se, de resto, uma referéncia obrigatoria para os pro-
gressistas americanos (e ndo so) e um alvo de ataques de conservadores
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(e outros). Krugman parece, alias, adorar esta situag@o e nao se tem pou-
pado a vivos debates (com Alan Grespan e Barack Obama, por exemplo,
para citar dois recentes). Polemista brilhante, Krugman foi justamente
distinguido como colunista do ano pela prestigiada revista Editor and
Publisher.

Se o titulo do livro — The Conscience of a Liberal - retoma o pro-
prio titulo do blogue de Krugman, nao ¢ possivel deixar de assinalar que
constitui uma resposta deliberada ao livro de Barry Goldwater de 1964,
The Conscience of a Conservative, que ficou a marcar o inicio daquilo
que Krugman apelida de movement conservatism. A intengdo ¢, agora, a
de desenhar um novo plano de ac¢do em que os progressistas se reconhe-
¢am e que possa assumir o papel que décadas atras desempenhou o The
Afluent Society de John Kenneth Galbraith. O objectivo de influenciar a
campanha eleitoral norte-americana e, sobretudo, a escolha do candidato
presidencial democrata €, por outro lado, evidente.

Nao ¢ esta a primeira vez que Krugman escreve livros de interven-
¢do que visam atingir e seduzir um publico mais vasto que o dos eco-
nomistas académicos ¢ profissionais, fazendo-o sempre com textos de
qualidade e uma escrita viva, empenhada e provocadora que se mantém
integralmente em The Conscience of a Liberal. Recordem-se, a titulo de
exemplo, Peddling Prosperity: economic sense and non-sense in a age of
diminished expectations; The Accidental Theorist and other dispatches
from the Dismal Science, ou The Return of Depression Economics. No
mesmo periodo, escreveu ou actualizou, quase sempre em co-autoria com
a mulher, Robin Wells, um conjunto importante de estudos académicos,
tais como Economics, Macroeconomics, Microeconomics € Internatio-
nal Economics, Theory and Policy.

Nao esta, assim, de qualquer forma em causa a qualidade universi-
taria impar de Paul Krugman, nem a forma como assume decididamente
que a ciéncia econémica ndo € neutra, assim se opondo a hipocrisia dos
economistas puros que se apresentam sob as vestes imaculadas de uma
ciéncia impoluta.

Quem enceta um livro de Paul Krugman sabe, pois, ao que vai.
Trata-se de uma obra em que € patente a raiz keynesiana do seu pen-
samento ¢ a preocupacdo de questionar aquilo que tem sido o “mains-
tream” economico dos ultimos anos — agora a dar sinais de alteragdo —,
fornecendo pistas que possam sustentar novas politicas publicas.



326

Revista de Financ¢as Publicas e Direito Fiscal

Partindo da andlise, que tem efectuado repetidamente sobre o
aumento das disparidades do rendimento nos Estados Unidos da América
e utilizando dados proporcionados pela investigagdo de Thomas Piketty
e Emmanuel Saez, o autor vai-o atribuir a destruicdo dos alicerces do
New-Deal, que tinha criado uma sociedade progressiva, com uma justa
distribuicdo da riqueza, concluindo que esta altera¢ao profunda do pano-
rama econdmico se operou sob a batuta dos movimentos conservadores
que ganharam expressdo a partir da eleicdo de Ronald Reagan.

O mais interessante desta analise é, porventura, 0 modo como o
autor desvaloriza o papel dos factores econdmicos para responsabilizar
factores politicos pela emergéncia de uma situagdo de profunda desigual-
dade e pela marginalizacdo de vastas camadas da populagdo. A utilizagdo
dos receios securitarios e a exarcebagdo dos problemas raciais surgem,
entdo, como expressdo da radicalizagdo das posigdes politicas, criando
um ambiente em que praticamente desapareceram os consensos bipar-
tidarios. Foi nesse quadro politico e social que a coligagdo social que
viabilizara o New Deal se rompeu, passando os Estados do Sul para as
trincheiras conservadoras e ruindo o edificio construido pelas politicas
de Roosevelt e dos presidentes que o seguiram (incluindo o proprio Eise-
nhower).

A superagdo do antagonismo politico pareceria uma condi¢do para
ultrapassar este estado de coisas mas, um tanto paradoxalmente, Krug-
man recusa qualquer hipotes de entendimento bipartidério, concluindo
que, neste momento, ser progressista significa ser homem de um sé par-
tido. Dai também que tenha criticado, nas cronicas do New York Times,
de forma violenta e quase obsessiva, o pré-candidato Barack Obama que,
de todos os democratas, se apresenta como o mais preocupado no esta-
belecimento de pontes e consensos e aquele que, mais facilmente, poria
fim ao conflito inter-racial.

Na propria escrita do livro, Krugman optou, de resto, por um estilo
que em nada facilita a redugdo da conflitualidade pois que, como notou
David Kennedy, na New York Times Review of Books, quem ja acreditava
naquilo que o autor defende saira confortado nas suas certezas, mas quem
o criticava anteriormente reforgara a sua rejei¢do, pelo que dificilmente
conquistara mais um adepto para a sua causa. O tom de varias recensdes
criticas ( do The Economist ao New York Review of Books, passando pela
de Kennedy) parecem confirmar essa assser¢ao. Ja um anterior livro seu
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fora objecto de fortes criticas provenientes de um dos editores da New
Republic, publicadas no Times. Krugman, de resto, ndo gostou e respon-
deu no blogue, questionando a pertinéncia da publicacdo deste tipo de
recensdo num jornal de que era destacado colaborador.

Se ¢ evidente a op¢ao do autor por um estilo violento de analise
e critica (ainda que para muitos habituados a quase linchamentos ide-
ologicos por apelarem a formas de activismo estatal seja, porventura,
agradavel ver o tipo de criticas que normalmente lhes sdo dirigidas ende-
recadas, agora, aos habituais guardides da ortodoxia), ndo se deve daqui
retirar que Krugman se inspire em qualquer credo socialista ou corres-
ponda a figura do quasi-socialista. O autor é — isso sim — alguém que
pensa que o capitalismo corresponde a ordem economica desejavel, mas
tal ndo impede que sejam necessarias correcgdes ao funcionamento livre
dos mercados, mantendo-se o Estado na posi¢ao de garante do interesse
publico.

Tal como John Kenneth Galbraith — grande figura de economista e
politico, injustamente tratado nas ultimas décadas e tantas vezes recon-
duzido a categoria de autor panfletario —, de quem Krugman seguramente
gostaria de se sentir herdeiro, o autor luta por uma sociedade mais justa,
o que o leva a defesa do chamado modelo social europeu, num momento
em que sdo raros os seus apologistas deste lado do Atlantico, seduzido
pelas sereias da modernidade e da globalizagao.

Num artigo recente (NYT, de 11 de Janeiro de 2008) Krugman foi,
alias, até ao ponto de considerar que a Europa (por ele chamada “Come-
back Continent”) se tem comportado melhor economicamente do que os
Estados Unidos, em resultado de ter servigo nacional gratuito, impostos
mais altos que os EUA e uma regulacao inteligente, mantendo uma pre-
senca forte do governo na economia.

Para além da analise de histdoria econdomica, social e politica dos
Estados Unidos — porventura algumas vezes simplificada em excesso,
mas sempre tratada de forma brilhante, aquilo que emerge como aspecto
fundamental do livro € o apelo a um novo New Deal que assente em
medidas de natureza fiscal e or¢gamental para a redugdo das desigualda-
des e na ampliagao do sistema de seguranca social e do servigo de saude.

Poder-se-4, de facto, pensar que o efeito expansionista da econo-
mia, outrora prosseguido através de investimento em infra-estruturas, ou
em pensoes sociais possa ser conseguido através do aumento da despesa
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médica, cuja importancia para a economia tem sido enfatizada por David
Cutler — um economista ndo ortodoxo de Harvard, antigo assessor de Bill
Clintton e actual consultor econdmico de Barak Obama. O financiamento
publico de uma parcela significativa dessa despesa podera, na perpectiva
de Krugman, reconstituir as bases de politicas mais preocupadas com
o tema da igualdade. O objectivo ¢ louvavel e, porventura, at¢ menos
dificil de conseguir do que se sustenta no livro. O debate deverd, pois,
deslocar-se para o plano dos meios e estratégias para o alcangar.

Apesar de algumas fragilidades que ficam assinaladas, de alguma
frustracdo provocada por uma certa forma de sectarismo (que o autor
exuberantemente demonstrou nas primarias democratas) como néo reco-
mendar a leitura de um livro como The Conscience of a Liberal?

Eduardo Paz Ferreira



JOSE GUILHERME XAVIER DE BASTO

IRS, Incidéncia real e determinacgao

INCIDE REAL E DETEF

DOS RENDIMENTOS LIQUIDOS dos rendimentos liquidos

JOSE GUILHERME XAVIER DE BASTO

Coimbra Editora, 2007

A monografia publicada por Jos¢ Xavier de Basto, /RS, Incidén-
cia real e determinagdo dos rendimentos liquidos, Coimbra, 2007, ¢ um
estudo completo e sistematico, sobre o regime juridico portugués do IRS.
O autor, jurista cultor de varios ramos do Direito Fiscal, conhecido pelo
rigor e pelo tratamento analitico e critico dos regimes juridicos tributa-
rios, quer nas suas publicacdes (de que saliento a monografia de refe-
réncia entre nos sobre o [VA, artigos sobre aspectos varios da tributacao
do rendimento, a critica aos métodos indirectos), quer nas conferéncias
e seminarios em que participa, dispensa apresentagdes. Quanto a mono-
grafia que aqui recenseamos, saliente-se que ela vem preencher uma
importante lacuna para quem trabalha com o Direito Fiscal, pois, como
o0 autor nos diz no prefacio ao livro, a publicacdo de estudos sistematicos
sobre os “grandes impostos do sistema fiscal” escasseia entre nos.

O “IRS, Incidéncia real e determinagdo dos rendimentos liquidos”
divide-se em duas partes.

A primeira, constituida pela Introducdo, enquadra o IRS na histo-
ria portuguesa dos impostos parcelares sobre o rendimento e no Direito
Comparado, tomando como referéncia a caracteriza¢ao e¢ evolugao dos
impostos pessoais nos Estados da OCDE. A décima militar (ou décima),
introduzida apds a Restauragdo, ¢ apresentada como um imposto geral,
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antecedente do IRS. Diz-nos o autor que a expectativa era grande em
torno da justica fiscal trazida pela décima, mas que, na verdade, as resis-
téncias a uma base tributaria alargada, desde cedo se fizeram sentir, e
as receitas ficaram aquém do esperado. Nos Sermdes de Santo Antonio,
o Padre Antonio Vieira, lembrou que “se queremos que sejam leves, se
queremos que sejam suaves, repartam-se por todos™ !.

A ideia de reparticdo geral de encargos através de um imposto pes-
soal, concretizada nos finais do século XIX por Schanz-Haig e Simons,
através da célebre formula de imposto Unico e progressivo, constituiu
o modelo predominante nos Estados da OCDE durante grande parte do
século XX. Tal modelo, consagrado na Constituigdo de 1976, apresenta
tempos dificeis em economias crescentemente integradas e disto nos fala
Xavier de Basto na Introdug@o. Se observarmos os cinco tipos de sis-
temas de tributagdo pessoal sistematizados pela OCDE e apresentados
pelo autor nas paginas 26 e seguintes, verificamos que o IRS portugués,
que nunca conseguiu ser um imposto Unico, consagra um sistema dual
ou “semi-abrangente” (p. 31). Xavier de Basto dd-nos também conta da
importancia relativa das receitas do IRS no quadro nacional € no quadro
da OCDE, e explica o conceito de rendimento subjacente ao IRS, bem
como os tragos gerais da base do imposto (pp. 39 e ss.).

A Parte II esta dividida em varios capitulos (VI), correspondentes
as diferentes categorias do IRS. Nestes capitulos, o autor explica, porme-
norizadamente, o regime juridico de cada uma das categorias, seguindo
a propria estrutura do Codigo: objecto das regras de incidéncia, delimi-
tagOes negativas de incidéncia, regras de determinagdo do rendimento
colectavel.

Assim, comega por explicar as regras de incidéncia, justifica alguns
dos regimes (por ex., no caso da categoria A, a tributacdo das vantagens
acessorias, nas pp. 62 ¢ ss.; ou no caso da categoria B, a tributacdo dos
actos isolados, nas pp. 162 e ss.), pronuncia-se sobre aspectos dos regi-
mes que geram mais dificuldades interpretativas (veja-se, a propdsito dos
juros remuneratérios € moratorios, as pp. 248 e ss.), € tece considera-

! Apud, José Guilherme Xavier de Basto, IRS, Incidéncia real e determinagio dos
rendimentos liquidos, Coimbra, 2007, p. 16.
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¢Oes criticas sobre algumas das solugdes legislativas (por ex., quanto a
opcdo de fazer uma lista enumerativa de rendimentos da categoria A que
constituem vantagens acessorias, nas referidas pp. 62 e ss., ou quanto ao
regime fiscal do subsidio de refeigdo, nas pp. 71 e ss.; ou ainda quanto
ao método de eliminagdo ou atenuacdo da dupla tributagdo econémica de
lucros e dividendos, pp. 258 a 279).

A propésito de cada uma das categorias, o autor trata do regime
de determinacdo da matéria colectavel, mas o grosso do estudo é dedi-
cado as regras de incidéncia, o que demonstra que a técnica legislativa
utilizada pelo legislador portugués, de enumeragdo exemplificativa dos
rendimentos, torna o sistema bastante complexo.

Voltemos a nossa atengdo, a titulo de exemplo, para o capitulo III,
dedicado a categoria E (rendimentos de capitais): Xavier de Basto dedica
algum tempo ao regime dos fundos de investimento, comegando por cri-
ticar a sua localizagdo sistematica no Estatuto dos Beneficios Fiscais,
pois o regime que aqui € estipulado para os fundos de investimentos nao
cria medidas de caracter excepcional para tutela de interesses publicos
extra-fiscais. O autor acaba porém por concluir que o legislador arranjou
uma boa solugdo de compromisso, pois sendo os fundos, patrimonios
auténomos, o seu regime ndo poderia ser tratado nem em sede de IRS
nem em sede de IRC. Apos essas consideragdes iniciais, varias paginas
sistematizam o regime fiscal dos diferentes tipos de fundos, fornecendo
ao leitor um tratamento completo do regime dos fundos. O mesmo tra-
tamento sistematico e compreensivo ¢ dado as royalties (pp. 307-309) e
aos ganhos de swap (pp. 309-323). A proposito destes ultimos, Xavier de
Basto tece consideragdes criticas sobre o seu enquadramento na catego-
ria E, nomeadamente, explicando que em teoria podem ser tributados na
categoria B ou na categoria G (mais-valias), e chamando a aten¢do para o
facto de o enquadramento numa ou em outra categoria ter consequéncias
em termos de regime: as regras de determinagdo da matéria tributavel
em cada uma dessas categorias sdo diferentes, bem como as regras de
retengdo na fonte e de tributacdo de ndo residentes (“a qualificacdo como
rendimentos de capitais conduzira a obrigacdo de retencdo na fonte do
IRS por parte do respectivo pagador, que tenha contabilidade organizada,
quer o titular seja uma pessoa singular quer seja uma pessoa colectiva”,
p. 315). Além disso, rejeita que todos os rendimentos de instrumentos
financeiros derivados sejam rendimentos de capital, quer por razdes con-



ceituais, quer por razdes de ordem pratica, nomeadamente para se poder
proceder a deducgdes (pp. 316 e ss.).

No capitulo IV (sobre os rendimentos prediais), o autor trata do
conceito fiscal de renda e d4 desenvolvimento critico ao regime das ren-
das de sublocagdo (o Codigo soé tributa o sublocador quando este, através
da sublocagao, consegue uma renda superior a que paga ao senhorio e s0
o tributa pela diferenca). Destaque-se também, neste capitulo, as pagi-
nas dedicadas a um “juizo critico sobre as regras de determinagdo do
rendimento liquido” da categoria F (pp. 352 e ss.). Os capitulos V e VI
tratam das duas ultimas categorias (incrementos patrimoniais e pensdes).
Na categoria G, é dado particular destaque a tributagdo das mais-valias
(conceito, principio da realizagdo, exclusdes de incidéncia, determina-
¢do do rendimento liquido), optando o autor por fazer ainda uma sintese
recapitulativa do regime fiscal das mais-valias. Finalmente, a proposito
das pensoes, Xavier de Basto estuda o regime dos varios tipos de pensoes
e conclui que esta categoria perdera em breve autonomia.

A clareza da linguagem conjugada com o rigor a que nos habituou
Xavier de Basto, para além do ja referido preenchimento de uma lacuna
no tratamento da matéria, tornam este livro de leitura obrigatoéria.

Ana Paula Dourado



ALBERTO XAVIER

DIREITO
TRIBUTARIO
INTERNACIONAL

Direito Tributario Internacional
NA
S ALBERTO XAVIER

Coimbra, Almedina, 2007, 2* Edigdo

a

Nesta obra, o Professor ALBERTO X AVIER, em colaboragdo com a Dr.
CroTiLpE CELORICO PaLMaA € a Dr.* LEONOR XAVIER, procede a uma actua-
lizagdo profunda da sua obra com a mesma denominacao, datada de 1993
e objecto de reimpressdo em 1997. Tratava-se, pois, de um aguardado
retorno, ap6s uma década em que esta obra fundamental para os praticos
e tedricos do Direito Fiscal Internacional marcou uma viragem no conhe-
cimento, divulgagdo e abordagem da matéria em Portugal'.

Na verdade, a afirmagdo do Direito Internacional Fiscal no mundo
académico e dos negdcios, esteve muito ligada a esta obra do Professor
ALBERTO XAVIER. No primeiro caso, colocando a matéria da tributacao
internacional nos curricula das universidades, muito em especial na
Faculdade de Direito de Lisboa, onde viria a pertencer ao nicleo obriga-
torio das cadeiras de formacao da menc¢ao de juridico-econémicas, com

! Sobre a recensdo a 1.* edi¢io, vd. ANa PauLa Dourapo, “Alberto Xavier; Direito
Tributario Internacional, Tributacdo das Operagdes Internacionais” (Recensdo), Fisco,
n.°s 63-64, 1994, pp. 33-4.
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muitos alunos de outras mengdes inscritos na cadeira de Direito Fiscal I1.
No mundo dos negocios, por ter coincidido com a recente era de interna-
cionalizacdo da economia portuguesa e o alargamento da rede de Con-
vengdes de Dupla Tributacao registada na década de 90 e no novo século,
rede essa que se situa actualmente em meia centena contra pouco mais de
uma duzia existente em 1993.

Se olharmos para a presente edigdo em termos meramente quanti-
tativos, vemos que a obra cresce quase 50%, passando de 581 para 864
paginas, sendo para o efeito especialmente relevante a exaustiva recolha
bibliografica que teve lugar, envolvendo tudo o que de melhor se escre-
veu sobre esta matéria em 10 anos, em Portugal e no estrangeiro.

No que respeita a estrutura, € integralmente mantida: Titulo I —
Objecto do Direito Tributario Internacional; Titulo II — Conteudo e Natu-
reza do Direito Tributario Internacional; Titulo III — Fontes do Direito
Tributario Internacional; Titulo IV — Elementos de Conexao; Titulo V
— Regime Unilateral Portugués (engloba as Zonas Francas da Madeira e
Santa Maria); Titulo VI — Regime Convencional Portugués (em matéria
de tributagdo do rendimento); Titulo VII — Competéncia Internacional e
Relevancia de Actos Publicos Estrangeiros.

Quanto as posicdes dogmaticas do autor, também as mesmas sdo,
no essencial, mantidas. A influéncia do Direito Internacional Privado
(ou melhor, do Direito de Conflitos) na construcdo juridica do Direito
Internacional Fiscal — em especial a propdsito das matérias da qualifica-
¢do e interpretagdo das Convengdes —, os conceitos de Dupla Tributagao
Internacional (juridica e econdmica), a estruturagdo das normas deste
ramo do Direito por utiliza¢do de elementos de conexao, a explicacdo da
elisdo fiscal internacional enquanto fenomeno de manipulagdo artificial
dos elementos de conexdo e a abordagem a este fendmeno por recurso
a figura da Fraude a Lei, sdo tragos distintivos desta obra, desde a 1.*
edicdo ha 15 anos.

Por isto, as matérias inovadoras, que sao varias, ndo atingem parti-
cularmente o nucleo duro da obra, ou seja os Titulos I a II1.

As alteragdes registadas correspondem, por isso mesmo, ao desen-
volvimento de certas problematicas particulares, sejam elas derivadas
de modificacdes (em alguns casos, profundas) no regime fiscal, sejam
impostas pelo levantamento de novas abordagens nos regimes ja existen-
tes. Assim, ¢ a este respeito que a obra marca uma evolugao significativa,
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chamando-se, agora, a atengdo do leitor para alguns dos topicos onde a
mesma ¢ evidenciada.

Logo no Titulo 1V, as modificagdes legislativas do conceito de
Estabelecimento Estavel e a matéria da elisao fiscal internacional — sub-
jectiva e objectiva (consoante os tipos de elementos de conexdo des-
localizados) — sdo particularmente alargadas e actualizadas. Quanto a
esta ultima matéria (elisdo fiscal internacional), cresce mais de 5 vezes,
passando das anteriores 28 para as actuais 133 paginas. As matérias dos
exit taxes, das normas CF'C, subcapitalizagdo, e pagamentos a off-shores
sdo analisadas numa perspectiva, simultaneamente, interna, internacio-
nal (Convengdes) e comunitaria (admissibilidade face a recente jurispru-
déncia do TJCE. Ja quanto ao regime dos pregos de transferéncia, sdo de
relevar o estudo profundo de matérias como os cost-sharing agreements,
os acordos prévios e as relacdes com os regimes convencionais. E, por
fim, a propdsito da referéncia a Clausula Geral Anti-Abuso enquanto ins-
trumento de combate ao fendmeno da elisdo fiscal internacional, fica-se
com a posi¢ao do autor sobre a expressa admissibilidade da sua utiliza-
¢30 num contexto convencional.

No Titulo V, notam-se as influéncias dos, entretanto aprovados
ou alterados, regime da Zona Franca da Madeira, Lei Geral Tributéria,
Reforma Fiscal de 2000 Directivas Comunitarias aprovadas (Juros e
Royalties, Poupanga) ou modificadas (Fusoes-Cisoes ¢ Maes-Filhas) e
Reforma da Tributacdo do Patrimonio. Trata-se, portanto, de um Titulo
totalmente refeito, que serda muito Util aos praticos do Direito Fiscal, em
especial pelo recurso a esquematizagdes, a que o autor ja nos habitara.

O Titulo VI, por fim, ¢ dedicado a densifica¢dao do regime conven-
cional, com especial aten¢do as multiplas Convengdes que Portugal tem
vindo a celebrar. Especial interesse merece a densificagdo dos conceitos
convencionais sobre os rendimentos passivos, v.g. dividendos, juros e
royalties. A respeito deste ultimos, por exemplo, ¢ feita um exaustivo
elenco das suas modalidades e a delimitagdo precisa e rigorosa do con-
ceito face a figuras como os pagamentos por engineering, software de
computadores, obras audiovisuais, know-how e prestagdo de servicos
técnicos. O estudo da evolugdo dos normativos convencionais, por vezes
com solugdes acentuadamente desviantes face aos paradigmas portugués
e da OCDE, ¢ outro dos pontos que merece ser referido neste Titulo.
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O ultimo Titulo — VII, sobre Competéncia Internacional ¢ Relevan-
cia dos Actos Publicos Estrangeiros — ¢, igualmente, actualizado com
a expressa referéncia as modificagdes introduzidas ou sugeridas pela
OCDE, pelo normativo comunitario e pelas Convengdes assinadas por
Portugal, em certos casos com novidades que merecem ser acentuadas
como a assisténcia na cobranca.

Sobre todos estes € muitos outros pontos — € sempre em vista das
influéncias que o Direito Comunitario, legislativamente ou por intermé-
dio do TJCE, tem vindo a imposto — versa esta obra de referéncia do
Direito Tributario Internacional, da autoria de ALBERTO XAVIER.

Ana Paula Dourado

Gustavo Lopes Courinha
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A Lei de Enquadramento Orcamental

Anotada e Comentada

Lei de Enquadramento Or¢amental.
Anotada e Comentada

GUILHERME D’OLIVEIRA MARTINS
GUILHERME WALDEMAR D’OLIVEIRA MARTINS
MARIA DE OLIVEIRA MARTINS

Coimbra, Almedina 2007

A Lei de Enquadramento Org¢amental. Anotada e Comentada por
Guilherme d’Oliveira Martins, Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins
e Maria de Oliveira Martins constitui um dos mais interessantes estudos
de direito financeiro publicado entre nés. Revestindo, embora, a forma
de anotagdo, constitui, em substancia, um estudo aprofundado do direito
or¢amental vigente.

Guilherme d’Oliveira Martins ¢ um nome prestigiado na sociedade
portuguesa. Do seu impressionante curriculo retenha-se, pela ligacéo
directa ao presente estudo, a sua actividade parlamentar, a sua experién-
cia como Ministro das Financas e o desempenho actual das fungdes de
Presidente do Tribunal de Contas. No plano académico leccionou finan-
cas publicas e direito financeiro na Faculdade de Direito de Lisboa, cola-
borando, neste momento, com a Universidade Lusiada. Os seus filhos,
Maria e Guilherme d’Oliveira Martins, naturalmente menos conhecidos,
por ora, seguem as pisadas do pai na mesma area cientifica ¢ mostram
ja idéntica qualidade cientifica, patenteada nas suas dissertagdes de
mestrado “A Despesa Fiscal e o Or¢amento do Estado no ordenamento
Juridico Portugués” e “Contributo para a compreensdo da Figura das
Garantias Institucionais”. A titulo de declara¢do de interesses o autor
desta recensdo regista que ¢ orientador das respectivas dissertacdes de
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doutoramento, facto que ndo o torna menos critico do seu trabalho, de
harmonia com a concepgao que tem dessas fungoes.

Pai e filhos, a semelhanca do autor desta recensao, evocam o magis-
tério académico de Sousa Franco como ponto de referéncia permanente
no dominio do direito financeiro, area em que a obra e ac¢dao do nosso
querido e falecido Mestre foi decisiva para a renovagao e prestigio dos
estudos.

A obra agora publicada manifesta solidos e profundos conhecimen-
tos, patentes na riqueza das indicagdes bibliograficas e na utilizacao da
jurisprudéncia pertinente e nas qualificadas e muito trabalhadas observa-
¢oes. Nao se trata, naturalmente, de uma reflexdo sobre a possivel evolu-
¢do do direito financeiro e sua adequagdo as novas técnicas de gestao dos
dinheiros publicos, mas antes de, como ¢ expressamente assumido na
contra-capa, de “... auxiliar os estudantes, os parlamentares e os juristas
na tarefa sempre aliciante da interpretacéo do direito constituido”.

Errard, no entanto, quem pretender diminuir a importancia da obra,
remetendo-a para o campo do material de apoio pedagdgico. O que aqui
se encontra ¢ a mais completa reflexdo sobre um instrumento com a
importancia da Lei de Enquadramento Orgamental, trabalho necessaria-
mente prévio a formulagdo de quaisquer propostas.

Os autores mostraram ja, em outras obras, o folego de que sdo capa-
zes para essa reflexdo e, seguramente, continuarao a manifesta-lo. O que
o presente livro demonstra ¢ que qualquer reflexdo tem de partir de um
conhecimento seguro das regras existentes e da sua interpretagao no con-
texto evolutivo. Neste sentido, o acervo bibliografico e jurisprudencial
aqui carreado reveste-se da maior importancia.

Nao se poderd, em qualquer caso, deixar de atentar na critica de
fundo dirigida a actual legislagdo e ao tratamento de algumas areas em
que € preciso inovar, tais como a da informagdo a Assembleia da Repu-
blica, arevitaliza¢do dos orgamentos por actividades, o direito de emenda
parlamentar e o regime das alteracdes orcamentais (pp. 241-265).

A lei de enquadramento or¢amental constitui — na expressdo dos
autores — “ pedra angular do sistema de organizagdo, apresentacao,
debate, aprovacao e controlo do or¢amento do Estado”. A “codifica¢ao”
de normas que, de outra forma se encontrariam dispersas por varios
diplomas representou um passo significativo para a arrumagao do direito
financeiro. Naturalmente que tal “codificacdo” ndo poderia ser imune as
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varias revisdes constitucionais, a integracdo europeia — e, mais tarde, aos
compromissos or¢amentais assumidos por forca do Pacto de Estabilidade
e Crescimento — e a mudanca profunda das concepg¢des econdmicas e
financeiras que caracterizaram os ultimos anos. E, assim, correctamente,
acompanhada a evolucdo do tratamento juridico do enquadramento
or¢amental, desde a embrionaria Lei n.° 64/77, a mais ambiciosa Lei
n.° 91/2001 que, ainda assim, ficou muito aquém do ante-projecto da
Comissdo nomeada pelo Ministro das Finangas Sousa Franco, que apon-
tara — como se podia ler no despacho de criagdo — para uma reforma que
levasse em consideracgdo razdes de ordem constitucional, ou decorrentes
da integracdo europeia, do principio da unidade do sistema juridico, das
experiéncias estrangeiras, da tradi¢do juridica e financeira portuguesa,
dos principios fundamentais da democracia financeira e do proprio Pro-
grama de Governo.

Importa, contudo, ter presente a importancia da legislacdo sobre o
Tribunal de Contas (Lei n.° 98/97), que reflecte largamente o pensamento
e a longa luta de Sousa Franco e Guilherme d’ Oliveira Martins, assim
como os Estatutos Politico- Administrativos das Regides Auténomas
(Leis n. ©¢39/80 e 13/91, na parte relativa as finangas), da Lei das Finan-
cas das Regides Autonomas (Lei Organica n.° 1/2007) e das autarquias
locais (Lei n.° 2/2007), diplomas que esperamos que os autores venham a
anotar, a beneficio de quantos estudam ou trabalham esta matéria.

Em toda essa evolug@o estiveram basicamente em causa o princi-
pio da plenitude or¢amental, os mecanismos de controlo or¢amental e o
equilibrio de poderes entre os diferentes decisores orgamentais. A apre-
ciagdo das varias leis — leis n.% 64/77, 18/78, 40/83, 6/91 — espelha bem
a evolugdo das concepgdes sobre finangas publicas ao longo de um arco
de trinta anos de gestdo democratica dos dinheiros publicos.

Paradigmatico é o diferente tratamento do principio da plenitude,
escassamente assumido na Lei n.° 64/77 e fortemente reforcado na Lei
n.° 91/2001, ainda que com limites devidamente assinalados pelos auto-
res, assinalando a passagem de uma tentativa de organiza¢ao das financas
em novos moldes, acentuando a desorcamentagdo como via mais eficaz
de gestdo dos dinheiros publicos ou com maior correspondéncias nos
ideais descentralizadores da Constitui¢@o, para a recuperacao do princi-
pio como factor de racionalidade e de disciplina e rigor, perspectiva que
presidira as reformas liberais do oitocentismo, como nos € recordado.
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Neste percurso, que os progressos tecnologicos e a velocidade de
transmissdo da informagao vieram reforgar, assistiu-se a um redimensio-
namento da descentralizacdo financeira, viabilizado pela jurisprudéncia
constitucional, amplamente trabalhada no Comentério. O préprio ambito
de aplicagdo, que esteve na origem de uma transformacao na epigrafe da
lei — de lei de enquadramento do or¢amento Estado a lei de enquadra-
mento orgamental — teve a expressao mais significativa com as inovagoes
da Lei n.° 2/2002.

Especialmente felizes sdo as anotacdes relativas ao controlo orga-
mental, dando bem conta da evolucdo desta matéria e do esfor¢o cres-
cente no sentido de uma soluc¢do que responda a necessidade de garantir
uma eficaz utilizag@o dos dinheiros publicos que exige o reforco e diver-
sificacdo dos sistemas de controlo, importando técnicas de auditoria da
gestdo privada, tanto tempo ausentes da fiscalizacdo financeira.

No que respeita ao equilibrio de poderes entre os decisores financei-
ros, ndo se podera esquecer o substancial refor¢co de poderes da figura do
Ministro das Finangas, resultante do novo titulo V, introduzido pela Lei
Organica n.° 2/2002, com a epigrafe Estabilidade Orgamental.

A referéncia mais importante deste novo titulo é, todavia, a criacdo
de toda uma série de principios e procedimentos destinados a assegurar
as obrigacdes decorrentes do Tratado que institui a Comunidade Euro-
peia, bem como do Pacto de Estabilidade e Crescimento, numa solucao
que, tal como os autores nos tinham ja alertado, anteriormente, conduz
a erosdo ditada pela evolucao dos poderes supra-nacionais e, particular-
mente, da Unido Europeia.

Pena ¢ que o caracter recente da inovagao legislativa, a par com as
praticamente inexistentes bibliografia e jurisprudéncia, tenha determi-
nado comentarios menos ricos do que os que acompanham as restantes
passagens da lei.

Estdo, porventura, ausentes desta obra — o quem se compreende
dada a sua natureza de comentario — as dimensdes sociologica e politica,
necessarias a correcta percepcao do fenomeno financeiro, que levaram ja
Michel Bouvier a falar, com felicidade, das finangas publicas como uma
science-carrefour.

De resto, o tratamento politico das finangas publicas, que tem atras
de si ilustres representantes, da escola classica italiana a public choice,
tem conhecido entre n6s dificuldades evidentes, por se traduzir em des-
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vios derivados de pré-compreensdes, risco a que ndo escapa, sequer,
a obra fundamental de Armindo Monteiro — O Or¢amento Portugués,
1925 — veiculo dos fortes sentimentos anti-parlamentares que agitavam
sectores da vida portuguesa, a cuja lideranga aspiravam Armindo Mon-
teiro ¢ Anténio Oliveira Salazar numa disputa que, sabida e com forte
probabilidade infelizmente, foi vencida por este ultimo. A questdo que
fica em aberto €, em todo o caso, a de saber se a analise econdmica nao
esta sempre condicionada por op¢des ideologicas, tema que esteve na
origem da viva e estimulante polémica (até pela enorme qualidade dos
participantes) entre Avelas Nunes e Teixeira Ribeiro sobre a natureza
empenhada ou neutra as ciéncias econdmicas.

Nao se esquega, ainda assim que, logo na pagina 17, os autores nos
tinham alertado para que “o consentimento tradicional tem de evoluir de
modo a que a participagdo dos cidaddos através dos seus representantes
néo seja esvaziada nem perca sentido”. E através de estudos destes que se
podem criar as condigdes para que assim aconteca. Juntando-me ao voto
dos autores, aproveito para recomendar a leitura do livro, obra de elevada
qualidade e utilidade.

Eduardo Paz Ferreira
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ANDRE BARILARI e MICHEL BOUVIER

(2. ed.), Paris: LGDJ, 2007, 230 paginas.

Em Franga, os cultores das finangas publicas ainda vivem intensa-
mente a reforma da Lei de 2 de Janeiro de 1959, que organiza as financas
do Estado, por via da lei organica de 1 de Agosto de 2001 (em francés
Loi organique relative aux Lois de Finances — LOFL).

Esta reforma foi considerada duplamente importante: ndo so6 porque
concretizou e densificou o contetido da constitui¢do financeira, mas tam-
bém porque aprofundou o enquadramento orcamental estadual.

Para percebermos um pouco qual a dimensdo das alteracdes que
foram introduzidas pela LOFL, basta referir que, genericamente, se trata
de um novo contrato social no campo das finangas publicas. E, este con-
trato ndo passa apenas pela redefinicdo das relagdes entre o Parlamento
e o Governo, mas, fundamentalmente, por substituir a contabilidade de
meios pela contabilidade de resultados, a semelhanga do que com o que
sucede com as melhores praticas empresariais. Este novo paradigma
aprofunda, assim, a gestdo publica e influi grandemente na organizacao
interna da Administragdo Publica.

Na obra que apresentamos na presente recensao, os Professores da
Universidade Paris I (Panthéon-Sorbonne) analisam a origem e a aplica-
¢do pratica da LOFL, nos ultimos cinco anos. Da leitura das suas duas
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partes (a primeira, na qual se apresentam os pressupostos € componentes
da reforma das finangas publicas, e a segunda, que estuda a sua execu-
¢do e consequentes mutacdes na pratica administrativa), interessa reter
o novo modelo de programacdo financeira plurianual e a consequente
redefinicao dos niveis de responsabilizagdo financeira.

O aprofundamento dos modelos de programagao tem passado, no
sistema publico-financeiro francés, pela renovagao integrada da demo-
cracia politica e da gestdo publica. E sabido que um dos grandes defen-
sores da programacdo or¢camental, nos anos sessenta, David Novick,
relatava que o orgamento por programas foi introduzido pela primeira
vez em 1942, quando o gabinete de guerra norte-americano empregou
um conjunto de prioridades para o controlo e producido de materiais
de guerra. A ideia basica de um programa, deste modo, foi sempre a
de as decisdes deverem basear-se em outputs (objectivos e medidas
concretas) € ndo em inputs (pessoal e custos com o equipamento). A
programacdo combina, assim, dois métodos de gestdo orcamental: (1)
a program forecasting, pela procura eficiente de objectivos e metas
de acgdo, e a (2) analise de sistemas, pela comparacdo quantitativa
de métodos de actuagdo. De facto, ndo sé o Estado francés, como
todos os Estados-membros da Unido Econdmica e Monetaria estdao
comprometidos & observancia da programacao financeira plurianual,
pelo menos, na apresentagdo do respectivo programa de estabilidade
e crescimento.

Ora, este nexo de causalidade entre a previsdo de resultados e plu-
rianualidade permite-nos antever que predomina, nesta reforma da LOFL
que a obra muito bem analisa, um apelo forte a racionaliza¢do dos recur-
sos econdmicos, exigindo a defini¢do de prioridades e de objectivos a
que devam ser afectos os recursos orcamentais, esclarecendo que este
racionaliza¢do deve ser operada por meio de programas orcamentais.
Deste modo, promove-se a facilitacdo do controlo dos gastos e da res-
ponsabilizagdo dos agentes administrativos em fun¢do dos objectivos
que se pretendem alcangar.

De facto, com a técnica da programacgao orcamental, pretende-se, de
facto, ultrapassar a or¢gamentacao tradicional de meios, incrementalista
por natureza e derivar para um or¢gamento-de-objectivos. Assume-se, de
todo o0 modo, a new public management, pelo enfatizar do desempenho
em detrimento da legalidade. E através dos trés e’s: economia, eficiéncia
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e eficacia, que ¢ tratada a chamada accountability', que importa, alter-
nativamente: (A) a obrigacdo de responder pelas contas (perspectiva
norte-americana); (B) o fornecimento de explicagdes ou justificacdes e
consequente aceitacdo da responsabilizagdo (perspectiva australiana). A
nog¢do de accountability é hoje crucial na economia publica e nas finan-
cas publicas. Trata-se de uma “resposta” especial que se liga a prestagao
de contas, sem, no entanto se poder reduzir a um conceito contabilistico.
Ha, assim, um encontro de vontades, que pressupde uma apresentacao,
uma recepgao e uma negociagdo, que gera um acordo ou um desacordo,
entre mandante e mandatario num processo contraditorio. Dai que tenha
de existir uma relacdo de confianca e dessa relacdo e do modo como
se concretiza depende a maior ou menor eficacia da responsabilizagdo.
Também no mercado, nas empresas, nas sociedades esse dever se mani-
festa, ainda que num légica comum privada — no entanto quer no caso de
um bem comum privado, quer no de um bem comum publico o processo
¢ semelhante.

Nao obstante 0 modelo publico-financeiro francés dar um especial
enfoque a decisdo das comunidades locais, ao contrario do que sucede
com o modelo portugués, muito centralizado, esta obra trata de um novo
conceito de servigo publico que interessa reter. O de que reformulagio do
novo contrato social publico-financeiro exige ndo sé a presta¢ao de con-
tas e o assumir de responsabilidades — as duas componentes da accounta-
bility — como também a necessidade simultdnea de redefini¢do do papel
dos responsaveis dos programas e dos seus operadores, de reorganizacao
das tutelas e de contratualizagdo dos critérios de performance decisoria,
que ainda ndo se encontram generalizados nas finangas do Estado, ao
contrario do que se passa nas estruturas empresariais privadas.

Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins

' Ndo confundamos, contudo, “accountability” com responsabilidade. Esta implica
uma obriga¢@o de agir, enquanto aquela implica a obrigacao de responder pelas acgdes
e resultados das acgdes. Os instrumentos comuns da “accountability” s@o: (1) planos
estratégicos; (2) acordos de desempenho; (3) prestagdo de contas; (4) auto-avaliacdo e
(5) controlo de gestdo.
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Da autoria de NUNO POMBO, assistente da Faculdade de Direito
da Universidade Catolica Portuguesa, foi publicada pela Almedina, em
Margo de 2007, a sua tese de Mestrado, sob o titulo “4 Fraude Fiscal: a
norma incriminadora, a simulacdo e outras reflexoes”. A obra & prefa-
ciada pelo Prof. Doutor Pedro Soares Martinez, que, segundo se informa
na nota do autor, presidiu as referidas provas de Mestrado. Ai destaca o
insigne Professor relativamente ao discipulo confesso (cft. nota do autor,
p. 16), que “Nuno Pombo mantém integralmente a sua independéncia de
espirito e a sua capacidade de critica, sobria e elegante (...) “ndo aspira,
por certo, a plenitudes de certezas cientificas; ndo sofre de excessos de
especializagdo; dispde de suficiente dominio das problematicas funda-
mentais da Filosofia e da Historia; sabe Economia e sabe Direito”. Na
nossa opinido, a obra apresentada por Nuno Pombo comprova plena-
mente a justeza do elogio do Mestre.

O texto apresenta-se sistematizado em nove capitulos, seguidos das
“conclusdes” a que a investigacdo conduziu.

No primeiro capitulo “O Direito Penal Fiscal: Enquadramento”, o
autor traga claramente as fronteiras entre o direito penal e o direito fiscal,
cuja aproximacao qualifica de “perversa”, fixa claramente o sentido com
que empregara no texto os termos “evasao fiscal, ilicito fiscal e infracgdo
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fiscal”, nem sempre univocos, procede a uma breve resenha historica,
sem laivos de originalidade e restrita ao periodo pos-revolucionario, do
direito fiscal punitivo legislado e finalmente toma posi¢ao relativamente
a problemadtica da responsabilidade das pessoas colectivas no ambito
do direito penal fiscal, assumindo quanto a esta questdo uma posigido
“conservadora”, atento aos perigos das modernas concepgdes ditas “sis-
témicas”. De muito interesse parece-nos ser a questdo equacionada pelo
autor a paginas 37 e 38, a do relevo da opc¢ao sistematica assumida pelo
legislador na parte I1I do RGIT (sistematizacéo dos crimes em tributarios
comuns, aduaneiros, fiscais e contra a seguranca social) e suas conse-
quéncias, designadamente a questdo de saber se a referida sistematizagio
obsta a puni¢do de uma fraude fiscal aduaneira.

O capitulo II do livro ¢ dedicado a analise do tipo objectivo de ili-
cito do crime de fraude fiscal, no qual o autor pretende fazer uma leitura
guiada — e problematizada — do facto ilicito descrito na norma incrimina-
dora do artigo 103.° do RGIT decompondo-o nos seus varios elementos.
Merece uma referéncia autonoma, em capitulo proprio (capitulo III), de
todos 0 mais extenso, o facto tipico “celebragdo de negodcio simulado”.
E neste capitulo, parece-nos, que a criatividade de Nuno Pombo melhor
se revela, sendo particularmente interessantes as consideracdes que faz
acerca da relagdo do artigo 103.° do RGIT com os artigos 38.°, n.° 2 e
39.°da LGT (ponto 7) e entre a simulagdo e a comparticipagdo criminosa
no crime de fraude fiscal (ponto 10), na qual equaciona hipdteses diver-
sas (um s0, varios crimes, nenhum crime) atendendo a reparti¢do entre
os comparticipantes da vantagem patrimonial ilegitima. Nem sempre
estamos de acordo com as solugdes que propde o autor, mas € inequi-
VOCO que as suas propostas interpretativas sao aliciantes e se encontram
bem fundamentadas, a obrigar a pelo menos idéntica fundamentagdo das
divergéncias.

Seguem-se capitulos mais sucintos dedicados & analise do tipo sub-
jectivo (capitulo I'V), ao tipo qualificado de fraude (capitulo V), a tenta-
tiva (capitulo VI) e uma referéncia ao conceito dogmatico de acumula-
¢do e sua relagdo com a fraude fiscal (capitulo VII), sentindo-se o autor
depois apto a, com base na analise precedente, avangar para uma carac-
terizagdo geral — que apelida de “minimalista” — do tipo legal de crime, o
que faz no capitulo VIII, que tem duas paginas apenas. Na tese de NUNO
POMBO, o crime de fraude fiscal é visto como um crime especifico, de
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execucdo vinculada, de perigo concreto, de resultado cortado, que exige
dolo especifico mas ndo a participacdo da vitima e que “convoca algumas
objeccdes que, no quadro de um discurso punitivo legitimador, podem
ser assacadas aos tipos aditivos “ (pagina 228).

Trata em seguida o autor da tematica do concurso de infrac¢des
(capitulo IX), matéria que suscitou no passado viva polémica jurispru-
dencial e doutrinal no contexto dos tristemente célebres processos por
“facturas falsas”. Nuno Pombo documenta a polémica surgida na vigén-
cia do RJIFNA e reequaciona a questdo no ambito do RGIT relativamente
aos crimes comuns de burla, falsificacdo e destruicdo de documentos e
mais adiante relativamente ao crime tributdrio comum de burla.

Segue-se o capitulo dedicado a sangdo (capitulo X), no qual o autor
procura, simultaneamente com a analise juridica, fazer um esboco de
analise econdmica desta, terminando a obra com um capitulo dedicado ao
bem juridico protegido pela norma incriminadora. Perante a opgdo entre
um bem juridico patrimonial, identificado com o interesse patrimonial do
credor tributario ou um bem juridico ndo patrimonial, antes identificado
com a verdade nas relagdes com o fisco, NUNO POMBO, depois de alu-
dir as posigdes mais relevantes da doutrina portuguesa sobre a questao,
acaba por adoptar uma posigdo intermédia. Na sua opinido, “o legislador
mostrou a sua op¢ao por um regime que combina, quanto ao interesse
a proteger pela norma incriminadora, as duas grandes alternativas (...)
estruturando o ilicito na base da ofensa as receitas fiscais do Estado e em
torno da violac¢ao dos deveres de cooperagao (pagina 285).

Pela tematica da obra e pela ponderacdo dos argumentos que apre-
senta em prol das suas propostas de interpretacdo da norma incrimina-
dora do crime de fraude fiscal, a obra de NUNO POMBO parece-nos ser
de leitura indispensavel aos estudiosos da criminalidade fiscal e aqueles
que, no exercicio das suas fungdes ou por causa delas, com ela necessa-
riamente se deparam. A elegancia da escrita do autor torna a sua leitura
aliciante, mesmo para meros curiosos do tema.

Isabel Marques da Silva
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O Crime de abuso de confianca fiscal:

As consequéncias juridico-penais da alteracio
introduzida pela Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro

AMERICO TAIPA DE CARVALHO

Coimbra Editora, 2007, 132 péaginas

O ano de 2007 comegou com novidades legislativas no dominio
do direito fiscal punitivo, concretamente com a alteragdo que a Lei do
Orcamento de Estado para 2007 veio introduzir no tipo legal do crime de
abuso de confiancga fiscal previsto no artigo 105.° do Regime Geral das
Infracgdes Tributarias (RGIT), traduzida no aditamento ao seu n.° 4 de
uma alinea b) do seguinte teor: “a prestacdo, comunicada a administra-
cdo tributaria através da correspondente declaragdo, ndo for paga, acres-
cida dos juros respectivos e do valor da coima aplicavel, no prazo de 30
dias ap6s a notificagdo para o efeito”. Ao estudo das consequéncias juri-
dico-penais dessa alteragio dedica AMERICO TAIPA DE CARVALHO,
Professor de Direito Penal da Escola de Direito do Porto da Universidade
Catolica Portuguesa, a monografia intitulada “O crime de abuso de con-
fianga fiscal: As consequéncias juridico-penais da alteragdo introduzida
pela Lei n.° 53-4/2006, de 29 de Dezembro”, publicada pela Coimbra
Editora em Setembro de 2007.

A obra encontra-se sistematizada em duas partes. A primeira parte,
correspondente a teorizagcdo das implicagdes da referida alteracao legis-
lativa, tem estrutura semelhante a de um parecer juridico (cfr., [ — 4 ques-
tdo; 11 — A andlise da nova exigéncia constante da alinea b) do n.° 4 do
artigo 105.° do RGIT; Il — A qualificacdo dogmatica da exigéncia da
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notificagdo para a entrega da prestacdo tributdria no prazo de 30 dias
(alinea b) do n.° 4 do artigo 105.° do RGIT ); IV — Conclusées). Na
segunda parte o autor faz a uma apreciacao critica da jurisprudéncia dos
tribunais superiores proferida entre Fevereiro e Julho de 2007. O estilo
de texto € um pouco coloquial, por isso mais vivo e impressivo, sobre-
tudo na segunda parte, onde o autor parece querer dialogar com os ares-
tos que se propde comentar € com 0s quais ndo concorda, excepgao feita
ao Acoérdio do Tribunal da Relagdo do Porto de 6 de Junho de 2007.

Partindo da questdo formulada - “que consequéncias juridico-penais
tem esta alteracdo legal, que introduziu uma nova exigéncia para a puni-
bilidade criminal da ndo entrega da prestagao tributaria deduzida e decla-
rada?” —, posteriormente desdobrada em fungédo da fase processual ou do
momento em que se encontram 0s processos ou factos potencialmente
abrangidos pela alteragdo legislativa (condenagao transitada em julgado
a data da entrada em vigor da lei e processos pendentes onde decorreu ja
ou nao o prazo de 90 dias ap6s o termo do prazo legal de entrega da pres-
tacdo tributaria ja previsto no n.° 4 do artigo 105.° do RGIT antes da alte-
racdo legislativa introduzida pela Lei do Orgamento para 2008), o autor
rapidamente avanga para a conclusdo que ao proprio parece “evidente e
obrigatoria” (pagina 14) — a de que enquanto em face a lei antiga a ndo
entrega da prestagdo tributaria dentro do prazo de 90 dias configurava ja
uma infrac¢do criminalmente punivel, face a lei nova uma tal omissao,
durante o referido prazo, deixou de constituir infraccdo criminalmente
punivel, dai que a lei nova seja despenalizadora e ndo possa deixar de
aplicar-se retroactivamente aos factos ocorridos antes da sua entrada em
vigor, mesmo que ja objecto de decisdo transitada em julgado (artigo 2.°,
n.° 2 do Codigo Penal € 29.°, n.° 4 da Constituigao da Reptiblica). Exposta
a sua tese, o autor manifesta o seu acordo relativamente a alteragdo intro-
duzida pelo legislador, considerando-a aconselhavel e atribuindo-lhe a
virtude de afastar em grande medida as criticas “de implacavel cegueira”
de que era objecto a anterior redac¢do da norma.

A fundamentacdo da posi¢do do autor, ja antecipadamente anun-
ciada, encontra-se no niumero III da primeira parte da monografia. Ai pro-
cede TAIPA DE CARVALHO a fundamentacdo da tese segundo a qual
a exigéncia de notificagdo constitui um elemento constitutivo do tipo de
ilicito e ndo apenas uma condigdo objectiva de punibilidade. Desta con-
cepedo, retira o autor consequéncias quanto a0 momento em que o delito
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se deve ter por consumado — aqui se afastando da interpretagdo quase
undnime do n.° 2 do artigo 5.° do RGIT -, que considera ser, no caso de
prestacdes deduzidas e ndo comunicadas, 0 momento em que termina o
prazo de 90 dias contado a partir do prazo legal de entrega da prestacao
tributéria e no caso de prestagdes deduzidas e comunicadas, o momento
em que termina o prazo de 30 dias contado a partir da notificacdo feita
pela administracdo tributaria (paginas 48 e 49). Esta posi¢ao do autor
tem, obviamente consequéncias quanto a prescricdo do procedimento
criminal, tornando o crime quase imprescritivel pois a sua consumacao,
da qual depende o inicio da contagem do prazo de prescri¢ao, esta depen-
dente de uma notificagdo da administragdo tributaria para a qual a lei ndo
fixa prazo. O proprio autor reconhece o problema (nota 28 da pagina 53)
mas atribui ao legislador a responsabilidade pelo sucedido.

Nas conclusdes TAIPA DE CARVALHO encontra-se a sintese das
posicdes defendidas pelo autor.

Até a data, que saibamos, a tese de TAIPA DE CARVALHO nao
tem sido seguida pelos nossos tribunais superiores, que defendem maio-
ritariamente que alteragdo introduzida pela Lei n.° 53-A/2006, de 29 de
Dezembro no tipo legal de crime de abuso de confianga fiscal se traduz
apenas em lei nova mais favoravel, e ndo em lei despenalizadora. Este
outro ponto de vista trazido pelo autor e a respectiva fundamentagao tra-
duzem-se numa perspectiva diferente de encarar o problema, mais favo-
ravel na perspectiva dos infractores ao menos em relagdo aos processos
pendentes, que, embora ndo unanime € muito menos incontroversa, deve
ser tido em devida conta. Os incontestaveis méritos do ilustre penalista
isso reclama.

Isabel Marques da Silva
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GRANS ENJEUX DE DENAN n.° 100, Novembre 2007

speciat NUMERO 100 dir. MICHEL BOUVIER

LG.DJ

Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, Paris.

Ao assinalar a publica¢do do centésimo nimero, a Revue Frangaise
de Finances Publiques escolheu como tema a momentosa questdo da
“Nova Governanga Financeira Publica: Grandes Apostas de Amanha”.
Fazendo jus ao prestigio que adquiriu, ao longo de mais de vinte anos
de existéncia, uma vez que foi criada no Outono de 1982, tendo sido
publicado o primeiro nimero na Primavera de 1983, a Revista apre-
senta-nos um conjunto tematico marcado por quatro ordens de questdes:
0 Método, os Instrumentos, os Controlos financeiros jurisdicionais € o
Processo de decisdo. Quanto ao método, somos confrontados com temas
diversificados e aliciantes, desde a divida publica a relagdo complexa
entre finangas publicas e finangas privadas, passando pela descentrali-
zacdo, pela reforma fiscal, pelas contas do Estado e pela relagdo entre
consensualismo fiscal e consentimento do imposto. Relativamente aos
instrumentos, tacil ¢ de compreender uma grande importancia dada a
LOLF (Loi Organique des Lois de Finances), a certificagdo das contas
do Estado ou aos efeitos da desmaterializacdo na acgdo das jurisdigdes
financeiras. Ja no tocante aos controlos financeiros jurisdicionais, o Tri-
bunal de Contas (Cour des comptes), sentinela das finangas publicas, tem
um lugar muito especial, desde a analise da evolugdo recente até ao tema
da responsabilidade perante as jurisdi¢des financeiras, passando pela
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prestacdo de contas e pela necessidade de manter um controlo jurisdicio-
nal para assegurar o cumprimento do ordenamento juridico respeitante
as leis de finangas. Acresce que nesta terceira ordem de temas avulta
ainda a referéncia ao Tribunal de Contas Europeu, no momento em que
comemora trinta anos de vida. Por fim, quanto aos processos de decisdo,
ha um especial destaque atribuido: ao controlo parlamentar das finangas
publicas; a modernizacdo do Estado e sua reforma, ao servigo da ciéncia
das finangas; as consequéncias da informatizagdo; a descentralizagdo e a
fiscalidade local, a autonomia financeira das colectividades territoriais; e
ao reexame das finangas da Unido Europeia.

Trata-se, deste modo, de um elenco muito diversificado de temas
ligados as finangas publicas, numa perspectiva de mudanca e de resposta
aos desafios da modernizagdo do Estado e da globalizacao.

Como salienta o Professor Michel Bouvier, Director da Revista,
a nova gestdo publica deve caracterizar-se por um conjunto de facto-
res dindmicos como: a internacionalizacao; a descentralizagdo de redes
financeiras publicas; a necessidade crescente de controlo das despesas
publicas; a adaptagdo ao sector publico de métodos de administragio e de
avaliac@o de resultados, importados da gestdo das empresas; a implanta-
¢do na realidade publica de uma cultura “de resultados”; a generalizagdo
da ideia de que o Estado deve descomprometer-se progressivamente para
deixar mais espago ao mercado econdomico e financeiro; a crescente res-
ponsabilizacdo dos gestores de dinheiros publicos; a passagem do cida-
dao-contribuinte ao cidadao-cliente, com especiais responsabilidades
atribuidas a todos quantos possam introduzir na vida publica um factor
de verdade e de confianga; ou a explosdo sem precedentes das despesas
sociais. Este é o pano de fundo, num tempo em que aparecem e coe-
xistem entre si novos centros de decisdo publicos e privados, locais e
internacionais, num processo de convergéncia de métodos e de regras.
As fronteiras entre os fenomenos publico e privado desvaneceram-se (ou
tendem cada vez mais a desvanecer-se) obrigando a novas concepgoes
a novos quadros cientificos e pragmaticos. Ha, com efeito, uma “meta-
morfose” do Estado e da sociedade, que atinge, nos dias de hoje, uma
fase de maturidade, no contexto do que Michel Bouvier designa como
um novo “contrato social”. O publico ¢ o estatal tendem a deixar de ser
sindnimos, associando-se, cada vez mais, a uma cultura de resultados, a
eficacia de gestdo e a cultura democratica. A “governanga” das finangas
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publicas pressupde, deste modo, hoje, a existéncia de um novo «conti-
nente administrativo e politico, alimentado por uma concepgao sistémica
de organizacao da ordem social, diversificada e unificada, que deixa adi-
vinhar o que sera o Estado no século XXI» — ainda segundo o director
da Revista. Vai longe um conceito fechado e rigido do Estado e da acgdo
publica que ndo considera a interinfluéncia de muitos factores, acgdes e
racionalidades que caracterizam a sociedade contemporanea.

Esta, pois, na ordem do dia a complexidade que obriga a considerar
a mundializagdo das trocas, a emergéncia das novas tecnologias e uma
maior exigéncia dos cidaddos na prestagdo dos servigos publicos. Deixa
de se considerar o Estado como uma estrutura hierarquizada para passar
também a envolver “redes financeiras publicas”, nas quais se caracteri-
zam a multiplicidade e a interactividade de entes ptblicos e privados. As
financas publicas regressam, assim, hoje, a um lugar privilegiado num
contexto da transformagdo e da mudanca. As modificagdes em profundi-
dade na sociedade e no Estado ndo podem deixar de partir da esfera das
finangas publicas. A se verifica quais as legitimidades em causa, quais
as condigOes para um “contrato social” inovador, quais as mudangas tra-
duziveis em eficiéncia e equidade e quais os modos de ligar a cidadania
activa a consolida¢do do Estado e da sociedade.

Ao lermos este numero especial verificamos que os textos aqui reu-
nidos, na sua diversidade, apresentam uma coeréncia interna significa-
tiva. Esta em causa uma nova concepcao do Estado e de governacéo, de
direito e de legitimacao, ja ndo numa ldgica burocratizada e formalista,
mas, cada vez mais, indo ao encontro dos cidaddos e da legitimidade
civica, numa perspectiva descentralizadora e de proximidade, mas tam-
bém recebendo os contributos de novos instrumentos de direito privado,
que pretendem realizar o interesse publico e prestar servigos publicos
sem dispor de jus imperii, baseando-se em sistemas horizontais e “redes
de institui¢des financeiras publicas”. No entanto, estando em causa a
defesa do interesse de todos (cidadaos contribuintes e cidadados utentes),
essencial se torna encontrar novos modos de administrar e de governar a
coisa publica e 0 bem comum.

Guilherme d’Oliveira Martins
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UNIAO EUROPEIA E OCDE — PRINCIPAIS INICIATIVAS
DESDE JUNHO DE 2007

Brigas Afonso, Clotilde Palma e Manuel Faustino

1. FISCALIDADE DIRECTA

1.1.

1.2.

Ajudas de Estado: a Comissdo proibe isencdo fiscal a favor de
uma filial eslovaca da sociedade Glunz & Jensen (IP/07/1909, de
12.12.2007).

A Comissdo Europeia decidiu que uma ajuda eslovaca ao desenvolvi-
mento regional no montante de 42 milhées de coroas eslovacas (cerca
de 1,15 milhées de euros), sob a forma de isengdo fiscal a favor de Glunz
& Jensen, ¢ incompativel com as regras europeias em matéria de ajudas
de Estado (e, em particular, com as linhas directoras relativas as aju-
das regionais) e ndo poderia ser aprovada. Apos o procedimento oficial
aberto em Abril de 2007 (IP/07/588), a Comissdo concluiu que a ajuda
proposta ndo contribuia para o desenvolvimento regional e introduziria
uma distor¢do significativa na concorréncia num mercado especifico, de
que Glunz & Jensen detém uma parte importante (material de tratamento
pré-impresso para artes grdficas). No entanto, a ajuda ndo deve ser devol-
vida, uma vez que ela ndo tinha sido ainda aprovada.

COM (2007) 785 Final — Comunicagdo da Comissdo ao Conse-
lho, ao Parlamento Europeu e ao Comité Economico e Social, de
10.12.2007.

A aplicagdo das medidas anti-abuso no dominio da fiscalidade di-
recta, no seio da Unido Europeia e nas relagdes com paises terceiros.

A Comissdo Europeia adoptou uma comunicag¢do convidando os
Estados-membros a fazerem uma revisdo geral das suas normas
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1.3.

anti-abuso no dominio da fiscalidade directa, tendo em conta os
principios que decorrem da jurisprudéncia do Tribunal de Justica
Europeu e a considerarem as possibilidades de solucoes coordena-
das nestes dominio. Para evitar a fraude fiscal, os Estados-membros
adoptaram normas anti-abuso com vista a impedirem a erosdo da
base tributavel pelos agentes economicos nos seus territorios des-
localizando o seu rendimento para outros paises. As normas anti-
abuso existentes ndo respeitam muitas vezes as liberdades garan-
tidas pelo Tratado e sdo cada vez mais contestadas. No quadro de
uma abordagem comunitaria coordenada da fiscalidade directa, a
Comissdo deseja poder ajudar os Estados-membros a ajustarem
as suas normas anti-abuso as exigéncias do direito comunitario
e a examinar solugoes construtivas e coordenadas que é possi-
vel contrapor aos desafios que se colocam aos Estados-membros
(IP/07/1878).

A Comissdo Europeia abre a 14.11.2007 um inquérito formal ao
projecto francés de ajudas fiscais as seguradoras.

A Comissdo Europeia abriu um inquérito formal a fim de verifi-
car se o projecto de ajudas fiscais aos organismos seguradores em
razdo das suas actividades de gestdo de contratos de seguros ditos
solidarios e responsaveis é compativel com as normas do Tratado
CE em matéria de ajudas de Estado. A Franca considera que estas
ajudas sdo medidas sociais que beneficiam integralmente o consu-
midor final, sem discrimina¢do quanto ao prestador do contrato de
seguro e que elas sdo, por isso, compativeis com o mercado comum.
A Comissdo ndo duvida do objectivo social geral das medidas, mas
interroga-se sobre o seu cardcter ndo discriminatorio, e em que
medida os consumidores beneficiardo efectivamente das medidas
acordadas em favor dos organismos seguradores. A abertura de
um inqueérito formal permite aos terceiros interessados emitirem os
seus pontos de vista. Ela ndo prejudica em nada o resultado do
procedimento.

No final de 20006, as autoridades francesas notificaram uma série
de medidas em favor do desenvolvimento de contratos de seguros
solidarios e responsaveis. A primeira medida consiste num regime
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de isengdo de imposto sobre as sociedades e de contribui¢do pro-
fissional em razdo de operagoes de gestdo de alguns contratos de
seguro de doenga. A segunda medida, prevé a deducdo fiscal das
dotagoes para provisoes referentes a alguns contratos de seguros
complementares colectivos que cobrem os riscos ligados a morte,
a invalidez, a incapacidade. Uma terceira medida, a submissdo
progressiva das mutuas as normas fiscais de direito comum, serd
tratada no quadro de um procedimento distinto, relativo a extin-
¢do do regime fiscal especial a que estdo actualmente sujeitas
(IP/07/1692)

A Comiss@o modifica a 13.11.2007 as medidas transitorias para a
mudanca do regime fiscal dos centros de coordenagdo belgas.

A Comissdo Europeia modificou as medidas transitorias que tinha
concedido aos centros de coordenagdo belgas em 2003 para lhes
permitir adaptarem-se a mudanca de regime fiscal. Esta decisdo
segue-se a uma Acorddo do Tribunal de Justica europeu que anula
em parte a decisdo da Comissdo de 17 de Fevereiro de 2003 e que
intervém depois de consulta das autoridades belgas e de terceiros
interessados. A decisdo autoriza retroactivamente os centros cujo
acordo terminava entre 17 de Fevereiro de 2003 e 31 de Dezembro
de 2005 a beneficiar do regime até 31 de Dezembro de 2005. A
Comissdo julga igualmente que a lei belga de 27 de Dezembro de
2006 que prevé prolongar, através de novas decisoes de renova-
¢do do acordo, o regime dos centros de coordenagdo para além de
31 de Dezembro de 2005 é incompativel com o mercado comum.
(IP/07/1682)

A Comissdo pede a Espanha a 25.10.2007 que modifique as disposi-
¢Oes fiscais discriminatoérias aplicadas as pessoas nao residentes con-
tratadas para trabalhar num posto diplomatico ou consular espanhol

A Comissdo Europeia pediu formalmente a Espanha que modifi-
que a legisla¢do em virtude da qual as pessoas residentes noutro
Estado-membro ndo tém direito a nenhuma dedugdo pessoal ou
familiar quando sdo contratadas para trabalhar num posto consu-
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1.6

1.7.

lar ou diplomatico espanhol. A Comissdo considera que a referida
disposicdo se opoe a livre circulagdo de pessoas garantida pelo
Tratado, uma vez que os sujeitos passivos que tivessem a condi¢do
de residentes antes da sua contratagdo podem beneficiar de tais
dedugoes. O pedido mencionado adoptou a forma de um parecer
fundamentado, o que constitui a segunda fase do procedimento de
infracgdo previsto no artigo 226.° do Tratado. Se Espanha ndo res-
ponder de forma satisfatoria ao pedido fundamentado no prazo de
dois meses, a Comissdo podera submeter o caso ao Tribunal de
Justica europeu. (IP/07/1600)

Procedimento de infrac¢do contra a Alemanha, incriminada pelas
suas normas em matéria de compensacdo de prejuizos transfrontei-
ras a 28.10.2007.

A Comissdo Europeia pediu oficialmente a Alemanha para modifi-
car a sua legislacdo relativa a deducdo transfronteiras de prejui-
zos, que ela julga incompativel com os principios da liberdade de
estabelecimento e de livre circulagdo de capitais no mercado unico.
O pedido foi efectuado sob a forma de parecer fundamentado,
segunda etapa do procedimento de infrac¢do previsto no artigo
226.°do Tratado CE. Se o Estado-membro em causa ndo modificar
a sua legislagdo em conformidade, a Comissdo pode decidir sub-
meter o caso ao Tribunal de Justica das Comunidades Europeias.
(IP/07/1547)

A Comissdo adopta a 24.07.2007 um procedimento de infraccdo
contra a Suécia pelas suas normas restritivas em matéria de imposto
sobre o rendimento aplicaveis aos contribuintes nao residentes

A Comissdo Europeia pediu formalmente a Suécia para eliminar
as normas discriminatorias em matéria de imposto sobre o rendi-
mento aplicaveis aos contribuintes ndo residentes. Ela considera
que o regime sueco relativo a tributacdo dos ndo residentes ndo
respeita a livre circulagdo de pessoas, sendo certo que ele ndo per-
mite a um ndo residente que ganhe todo ou quase todo o seu rendi-
mento na Suécia deduzir os juros hipotecdrios na mesma propor¢do
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que um residente. Por consequéncia, a Comissdo pede a Suécia
para permitir aos ndo residentes que ganhem todo ou quase todo o
seu rendimento na Suécia os mesmos direitos em matéria de dedu-
¢oes que sdo conferidos aos residentes. O pedido apresenta-se sob
a forma de um parecer fundamentado (segunda etapa do procedi-
mento de infracgdo, previsto pelo artigo 226.° do Tratado CE). Se o
Estado-membro visado ndo modificar a sua legislag¢do no prazo de
dois meses, a fim de se conformar com o parecer fundamentado, a
Comissdo pode decidir submeter o caso ao Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias. (IP/07/1163)

A Comissdo procede judicialmente contra a Suécia a 24.07.2007
por incumprimento de um Acérdao do Tribunal relativo as regras de
isencdo fiscal das mais-valias realizadas com a venda de habitacdes
(«Bodstadsrétty)

Ao dar-lhe a possibilidade de apresentar a suas observacoes em
conformidade com o artigo 228.°do Tratado CE, a Comissdo Euro-
peia decidiu abrir um novo procedimento de infrac¢do contra a
Suécia. Ndo obstante algumas modificacées legislativas e o acorddo
recente do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, a lei
sueca sobre a fiscalidade das mais-valias continua a favorecer na
prdtica a aquisi¢do ou a cessdo de habitagoes situadas na Suécia,
o que constitui uma discriminagdo na perspectiva das pessoas que
desejam comprar ou vender uma habitagdo algures na Europa. Se
a Suécia ndo der seguimento a carta de mora, a Comissdo podera
enderecar-lhe um parecer fundamentado, antes de levar uma vez
mais o assunto perante o Tribunal de Justica, a fim de ser aplicada
uma sangdo. (IP/07/1162)

Tributa¢do dos dividendos a saida: a Comissdao toma medidas a
23.07.2007 contra a Austria, a Alemanha, a Italia e a Finlandia.

A Comissdo Europeia pediu oficialmente a Austria e a Alemanha
que modifiquem as suas legislagoes fiscais no que se refere aos
pagamentos de dividendos devidos a empresas. Estes dois Esta-
dos-membros tributam mais gravosamente os dividendos pagos as
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empresas estrangeiras que os pagos as empresas estabelecidas nos
seus territorios. Os pedidos sdo feitos sob a forma de parecer fun-
damentado, segunda etapa do procedimento de infrac¢do previsto
no artigo 226.° do Tratado CE. Se as legisla¢oes corresponden-
tes ndo forem modificadas a fim de se conformarem com o parecer
Sfundamentado, a Comissdo pode decidir levar o assunto perante o
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias. A Comissdo soli-
citou igualmente a Itdlia e a Finlandia que formulassem as suas
observagdes (primeira etapa do procedimento de infrac¢do pre-
visto pelo artigo 226.° do Tratado CE), relativamente as normas
em vigor nestes dois paises, segundo as quais os dividendos pagos
a fundos de investimento estrangeiros podem estar sujeitos a uma
tributagdo mais elevada do que os dividendos pagos aos fundos de
pensoes nacionais. A Itdlia e a Finldndia sdo convidadas a respon-
der no prazo de dois meses. (IP/07/1152)

1.10 A Comissao abre a 23.07.2007 um procedimento de infrac¢do con-
tra a Alemanha, em virtude das suas normas discriminatérias para
com as fundacdes familiares estrangeiras.

A Comissdo Europeia pediu oficialmente a Alemanha para modificar
o seu sistema de tributa¢do das fundagées familiares («Familiens-
tiftungen») ndo residentes, por incompatibilidade com os princi-
pios da livre circulag¢do de capitais e da livre circula¢do de pessoas
garantidos pelos artigos 56.° e 18.° do Tratado CE. O pedido foi
apresentado sob a forma de parecer fundamentado (segunda etapa
do procedimento de infracgdo previsto no artigo 226.° do Tratado
CE). Se o Estado-membro visado ndo modificar a sua legislac¢do a
fim de se conformar com este parecer, a Comissdo pode decidir sub-
meter o caso ao Tribunal de Justica das Comunidades Europeias.

(IP/07/1151)

1.11 Ajudas a favor do transporte maritimo: a Comissdo Europeia abre
um inquérito a Dinamarca a 10.07.2007.

Este procedimento de exame segue-se ao pedido da Dinamarca
para conceder as empresas de dragagem e de colocagdo de cabos



367

Cronica de Actualidade

no mar o mesmo regime de ajudas que mantém até ao presente para
os navios de transporte maritimo registados no registo maritimo
dinamarqués internacional (DIS — Dansk Internationalt Skibsre-
gister). O regime em causa consiste em isentar os armadores do
pagamento do imposto sobre o rendimento e das cotizag¢des sociais
dos seus marinheiros. (IP/07/1047)

1.12 A Comissdo denuncia Espanha ante o Tribunal de Justicaa 06.07.2007
em virtude do regime discriminatorio aplicado aos prémios de lotaria.

A Comissdo Europeia decidiu denunciar Espanha ante o Tribunal
de Justica das Comunidades Europeias pelo modo como tributa os
prémios de lotaria. Segundo a legislagdo espanhola, os prémios
das lotarias organizadas no estrangeiro estdo sujeitas ao imposto
progressivo sobre o rendimento, enquanto os prémios procedentes
das lotarias organizadas em Espanha por determinadas institui¢oes
estdo isentos do imposto sobre o rendimento. A Comissdo considera
estas normas contrarias ao Trato CE e Acordo EEE por restringir a
livre prestagdo de servigos. (IP/07/1030)

1.13 Procedimento de infrac¢do contra o Luxemburgo a 05.07.2007.

A Comissdo Europeia convidou formalmente o Luxemburgo a
modificar a sua legislacdo fiscal sobre os rendimentos da poupanca
pagos sob a forma de juros a pessoas fisicas residentes no Luxem-
burgo. A Comissdo considera a legislacdo contraria ao Tratado
CE porque ela constitui um obstaculo quer a livre circulagdo dos
capitais (artigo 56.° do Tratado CE), quer a livre prestagdo de
servigos (artigo 49.° do Tratado CE). O pedido apresenta-se sob
a forma de parecer fundamentado que constitui a segunda etapa
do procedimento de infracgdo previsto no artigo 226.° do Tratado.
Se 0 Luxemburgo ndo responder a este parecer fundamentado de
forma satisfatoria no prazo de dois meses, a Comissdo pode sub-
meter o caso ao Tribunal de Justica das Comunidades Europeias.
(IP/07/1020)
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1.14 A Comissdo interpela a Grécia perante o Tribunal de Justica a
05.07.2007 por tributacdo discriminatoria dos dividendos pagos por
sociedades estrangeiras

A Comissdo Europeia decidiu interpor no Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) um recurso contra a Grécia, que
isenta os dividendos pagos as pessoas fisicas pelas empresas gre-
gas enquanto tributa os dividendos pagos pelas empresas de outros
Estados-membros. Na medida em que este tratamento diferenciado
¢é aplicado a dividendos provenientes de empresas estabelecidas
na UE ou em paises do EEE/AELE, a Comissdo considera que é
discriminatorio e contrario ao Tratado do CE, que garante a livre
circulagdo de capitais. (IP/07/1019)

1.15 A Comissdo demanda a Grécia perante o Tribunal de Justica a
05.07.2007 pela tributagcdo discriminatdria das sociedades de pes-
soas ndo residentes

A Comissdo Europeia decidiu interpor no Tribunal de Justi¢a das
Comunidades Europeias (TJCE) um recurso contra a Grécia tendo
por objecto as normas fiscais em vigor neste pais, em virtude das
quais as sociedades de pessoas ndo residentes na Grécia sdo tri-
butadas mais gravosamente (25%) que as sociedades residentes
(20%). A Comissdo entende que estas regras sdo discriminatorias e
incompativeis com o Tratado CE, que garante a liberdade de esta-

belecimento. (IP/07/1018)

1.16 Revisdo da Directiva sobre a fiscalidade da poupanga.

Nos termos do artigo 18.°da Directiva 2003/48/CE do Conselho, em
matéria de rendimentos da poupancga, a Comissdo deve apresentar
ao fim de cada periodo de trés anos um relatorio sobre o funciona-
mento da Directiva e de propor, se assim entender, as modificagdes
que sejam consideradas necessarias para assegurar a eficacia da
tributagdo efectiva dos rendimentos da poupanga e eliminar as dis-
torgoes indesejaveis da concorréncia.

Durante o ano de 2007, a Comissdo, que devera apresentar o pri-
meiro Relatorio, provavelmente, no segundo semestre de 2008, ini-
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ciou, nessa perspectiva, consultas a dois niveis. ao nivel dos Esta-
dos e ao nivel dos operadores economicos.

As consultas aos Estados processam-se institucionalmente no
ambito de dois grupos de trabalho distintos: o Grupo de Traba-
tho 1V sobre a Fiscalidade Directa e o Grupo de Trabalho sobre a
cooperagdo administrativa em matéria de fiscalidade directa. No
primeiro caso, trabalha-se, desde 14 de Novembro de 2005, sobre
um documento de trabalho redigido pelos servicos da Comissdo,
denominado «Questoes relativas a interpretagdo e aplica¢do da
Directiva 2003/48/CE do Conselho em matéria de rendimentos da
poupanga sob a forma de pagamento de juros». O Grupo de Traba-
lho «Cooperagdo Administrativa em matéria de fiscalidade directay
estd encarregado de supervisionar a boa aplica¢do da Directiva no
que diz respeito as trocas de informacdo e as transferéncias de fun-
dos operadas em conformidade com a partilha de receitas prevista
pelo artigo 12.° da Directiva.

Quanto aos operadores economicos foi criado um grupo de peritos
— 0 grupo de peritos sobre a fiscalidade da poupanca ou «grupo
EUSD — European Union Saving Directivey, que realizou até agora
trés reunioes: 22 de Marco de 2207, 10 de Maio de 2007 e primeira
quinzena de Setembro de 2007. O objectivo deste grupo de peritos
¢ o de fornecer a Comissdo o ponto de vista dos operadores econo-
micos da Unido Europeia sobre a aplicagdo da Directiva da Pou-
panga nos Estados-membros e, ao mesmo tempo, de possibilitar um
primeiro exame aprofundado das repercussdes potenciais sobre os
mercados de eventuais modifica¢oes da Directiva que poderiam ser
tidas em consideragdo durante o procedimento de reexame.

Todas as partes interessadas sdo convidadas a apresentar as suas
contribui¢oes, devendo envida-las para o seguinte enderego electro-
nico: taxud_savingsdirective_review@ec.europa.eu

1.17 MCCIS - Matéria Colectavel Consolidada no Imposto sobre as
Sociedades.

Em Maio de 2007, a Comissdo Europeia adoptou uma Comuni-
cagdo intitulada «Realizagdo do programa comunitario para a
melhoria do crescimento e do emprego e para o refor¢o da com-
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petitividade das empresa da UE: progressos realizados em 2006 e
etapas seguintes, em vista da proposta de uma matéria colectavel
comum consolidada para o imposto das sociedades».

Para discussdo na reunido do Grupo de Trabalho que trata este
assunto e que teve lugar nos dias 27 e 28 de Setembro de 2007,
a Comissdo elaborou um documento de trabalho denominado:
«MCCIS — Esbog¢o de um quadro técnico (CCCTB/WP/057 +
annexe) que traga um esbogo possivel dos principios que hdo-de
reger a definicdo de uma matéria colectavel comum consolidada
a partir do reagrupamento dos diferentes estruturantes da matéria
colectavel num conjunto coerente de regras.

Na reunido do mesmo Grupo de Trabalho que teve lugar nos dias
10, 11 e 12 de Dezembro de 2007, continuou a analise do docu-
mento referido no pardgrafo anterior e foram agendados, para
andlise, mais dois: « MCCIS — Esbogo de um mecanismo de repar-
ticao (CCCTB/WP/060),sobre as regras de base da reparticao da
matéria colectavel consolidada entre as diferentes entidades dos
grupos consolidado; .e « MCCIS — Esbogo de um quadro Adminis-
trativo (CCCTB/WP/061), que apresenta algumas regras funda-
mentais possiveis para a administra¢do da MCCIS e refere-se tanto
a sociedades individuais, como a grupos de sociedades.

1.18 Taxation Papers — Documentos de Trabalho

Esta disponivel em Documentos de Trabalho sobre Fiscalidade o
Documento de Trabalho n.° 10, de Dezembro de 2006, intitulado
«Uma Cronica do Pacote Fiscal — Fundamentos e o Objecto de
uma Negociag¢do Comunitariay», por Philippe Cattoir

1.19 A Pressao fiscal nos paises da OCDE: regresso aos niveis recorde de
2000

Segundo a publicagdo anual da OCDE, Estatisticas das Receitas
Publicas, disponivel desde 17-10-2007, a pressdo fiscal média nos
paises da OCDE, medida pela relagdo entre os impostos e o produto
interno bruto (PIB), regressou aos niveis de 2000, depois de uma
reducdo de curta duragdo verificada entre 2001 e 2004. A pressdo
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fiscal média dos 30 paises da OCDE atingiu em 2005 (ultimo ano
para o qual estdo disponiveis dados completos) os 36,2% do PIB,
o mesmo valor recorde de 2000, acima dos 35,5% registados em
2004.

1.20 A OCDE faz progressos na luta contra a fraude fiscal internacional,
mas preconiza esfor¢os suplementares.

Dois novos relatorios publicados pela OCDE em 12-10-2007, onde
estdo disponiveis, ddo conta dos progressos feitos na luta contra a
fraude fiscal internacional e, ao mesmo tempo, do que falta ainda
fazer. Assim, Melhorar o Acessos as Informacoes Bancdrias para
Fins Fiscais: Relatorio de Progresso 2007, descreve as evolugoes
verificadas nos paises da OCDE e em seis outras economias (Africa
do Sul, Argentina, Chile, India e Federacdo Russa) no que se refreei
ao acesso a informagdo bancaria por parte das administragées fis-
cais. Por outro lado, o relatorio Cooperacdo Fiscal: para regras
do jogo equitativas — Avaliacdo de 2007 do Forum Mundial sobre
fiscalidade, compara os quadros juridicos da cooperagdo fiscal
internacional de 82 economias, pertencentes ou ndo a OCDE.

1.21 Trabalhos de revisdo da Conveng¢ao modelo da OCDE.

No periodo em andlise, assinalam-se as seguintes ocorréncias em

matéria de trabalhos de revisdo da Convengdo modelo da OCDE:

- Em 22-08-2007, o Comité dos Assuntos Fiscais da OCDE publi-
cou para comentdrios uma versdo revista do seu Relatorio sobre
a atribuicdo de lucros aos estabelecimentos estaveis, Parte IV,
Seguros. Em 6 de Novembro de 2007, deu conta dos comentarios
recebidos;

— Em 30-10-2007, o Comité dos Assuntos Fiscais da OCDE tor-
nou publico um Projecto de Relatorio para discussdo publica,
sobre os problemas convencionais relativos aos fundos de inves-
timentos imobilidario (Real Estate Investment Trusts — REITS).
Em 30 de Janeiro de 2008 publicou os comentarios recebidos;

— Foram anunciados os comentdarios recebidos sobre os esbogos
para discussdo relativos ao artigo 15.°, paragrafo 2.°, (tribu-
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tagdo dos rendimentos do trabalho dependente no Estado da
fonte), tornado publico em 12 de Mar¢o de 2007 e ao artigo 7°
(Lucros das sociedades) do MCOCDE, tornado publico em 10
de Abril de 2007.

1.22 Sistema fiscal para Pequenas e Médias Empresas (PME) — Confe-
réncia global do Diadlogo Internacional sobre Fiscalidade (ITD)

De 17 a 19 de Outubro de 2007 realizou-se em Buenos Aires, Argen-
tina, com a assisténcia de cerca de 250 participantes provenientes
de 80 paises, uma conferéncia sobre a fiscalidade global promo-
vida pelo Didalogo Internacional sobre Fiscalidade (ITD) — uma
iniciativa de colaboragdo entre o Banco Interamericano para o
Desenvolvimento (BID), o Fundo Monetario Internacional (FMI),
a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econo-
mico (OCDE) e o Banco Mundial — para analisar as experiéncias
de alguns paises com os sistemas fiscais aplicados a PME.
Salientam-se, nas conclusoes, as relativas a necessidade de um
desenho apropriado do sistema fiscal aplicavel as PME tendo em
vista minimizar a economia informal, tendo-se chamado a aten-
¢do que, mais do que as taxas, sdo a complexidade e a injustica
dos sistemas tributarios os grandes obstdaculos a vencer. Pediu-se,
por isso, simplicidade e justica, porque os sistemas complicados
induzem a evasdo, mesmo quando as taxas sdo baxas. Outro tema
em foco foram os custos de contexto, que tém uma dimensdo e um
impacto tanto mais significativo, quanto menor é a dimensdo do
negocio. E aqui, uma vez mais, so a simplicidade pode ser o cami-
nho a seguir.

1.23 Estudos de Politica Fiscal da OCDE

A Colec¢do «Estudos de Politica Fiscal da OCDEy foi, em 2007,

enriquecida com dois novos e muito interessantes trabalhos:

— N.° 15 — Encoraging Savings through Tax-Preferred Accounts
(Margo de 2007);

— N.°16— Fundamental Reform of Corporate Income Tax (Novem-
bro de 2007).
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2. IMPOSTO SOBRE O VALOR ACRESCENTADO

2.1 Comunicacio da Comissao sobre fraude

A 22 de Fevereiro de 2008, a Comissao apresentou uma Comu-
nicagdo que apresenta medidas para combater a fraude em IVA
(COM/2008/109).

2.2 Pacote IVA

A 12 de Fevereiro de 2008 foram aprovadas as Directivas n.° 2008/8/
CE, n.° 2008/9/CE e o Regulamento (CE) n.® 143/2008, cujo acordo
politico foi alcangado no ECOFIN de 04.12.2007 (FISC 38, 9865/07, de
29.05.2007).

De acordo com a Directiva 2008/8/CE, temos novas regras de loca-
lizagdo para os servigos de telecomunicagdes, radiodifusdo e servigos
electronicos. Em conformidade com estas regras, estes servigos passam a
ser localizados onde se encontra o consumidor, prevendo-se um sistema
de one-stop, de acordo com o qual os prestadores poderdo cumprir as res-
pectivas obrigagdes fiscais no Estado membro onde se encontram esta-
belecidos, mesmo que se trate de operagdes efectuadas com outros Esta-
dos membros. De acordo com o aprovado, a receita sera transferida do
Estado membro onde o prestador se encontra estabelecido para o Estado
membro onde se encontra o consumidor. Estas regras entrardo em vigor
a01.01.2010. As regras de localizacdo das prestacdes de servigos de tele-
comunicagdes, radiodifusdo e servigos electronicos, no caso de o adqui-
rente ser um particular, entrardo efectivamente em vigor a 01.01.2015.
Desde essa data até 01.01.2019, acordou-se num esquema progressivo
de reparticdo de receita: o Estado membro de estabelecimento do pres-
tador ira reter 30% da receita de 01.01.2015 até 31.12.2016, 15% de
01.01.2017 a31.12.2018 e 0% a partir de 01.01.2019 em diante.

O Pacote IVA inclui igualmente a Directiva 2008/9/CE, relativa ao
reembolso do IVA a sujeitos passivos ndo residentes e o Regulamento
que vem alterar o Regulamento n.® 1798/2003/EC.

2.3 A Comissao leva a tribunal a Finlandia
A Comissdo a 31.01.2008 decidiu apresentar junto do TJCE o
facto de a Finlandia excluir do ambito de aplicagdo do IVA os servigos
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remunerados prestados pelos servigos publicos de assisténcia juridica
(IP/08/139).

2.4 A Comissao leva a tribunal Franca
A Comissdo a 31.01.2008 decidiu apresentar junto do TJCE o caso
da legislacdo francesa do VA aplicavel as funerarias (IP/08/145).

2.5 A Comissao leva a tribunal o Reino Unido e Espanha

A Comissdo a 31.01.2008 decidiu apresentar junto do TJCE o caso
da legislagdo do Reino Unido sobre o reembolso de IVA a sujeitos pas-
sivos nao residentes e iniciar um procedimento pelos mesmos motivos a
Espanha (IP/08/141).

2.6 Procedimento de infraccfio contra a Austria, Malta e a Finlandia

A Comissdo a 31.01.2008 decidiu solicitar a Austria, Malta e Finlan-
dia que alterassem a sua legislacdo que determina a inclusdo do imposto
de matricula no valor tributavel do IVA (IP/08/135).

2.7 Procedimento de infracc¢iio contra a Poldnia

A Comisso a 31.01.2008 decidiu solicitar a Polonia que alterasse a
sua legislacdo no que respeita a aplicagao de uma taxa reduzida de IVA a
transmissdo de determinados artigos de crianga bem como as condigdes
de isen¢des das transmissdes de imoveis (IP/08/149).

2.8 Estudos sobre fraude

Foram publicados dois estudos pela Comissao, a 17 de Janeiro de
2008, sobre as consequéncias de certas medidas de combate a fraude no
IVA (disponiveis no respectivo site).

2.9 Novas regras relativas a taxas

O ECOFIN de 04.12.2007 aprovou as orientagdes quanto ao futuro
trabalho sobre taxas reduzidas constante da Comunicagdo da Comissdo
de Julho de 2007.

O ECOFIN aprovou ainda as linhas gerais de uma Proposta de
Directiva que prevé a renovagao temporaria das derrogacdes actualmente
aplicaveis em matéria de taxas reduzidas do IVA a Republica Checa,
Chipre, Malta, Polonia e Eslovénia.
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2.10 Comunicacio da Comissio ao Conselho de 23.11.2007
Esta Comunicagdo aponta determinados elementos chave para o

alargamento de uma estratégia contra a Fraude em IVA na UE (COM
(2007) 758 final).

2.11 Proposta de Directiva que altera a Directiva 2006/112/CE

Esta Proposta de Directiva apresentada em Novembro de 2007,
pretende modificar pontualmente a Directiva n.°2006/112/CE, de 28.11.
Neste contexto, propdem-se alteragdes nas regras relativas ao gas e a
electricidade. Relativamente ao exercicio do direito a deducao, propoe-
se que no caso de bens imoveis de utilizacdo mista seja limitado a pro-
porgdo da utilizagdo para efeitos profissionais desde que os bens sejam
afectos ao patrimonio da empresa.

2.12 Procedimento de infraccao contra a Holanda

A 18.10.2007 a Comissdo avangou com a segunda fase do proce-
dimento de infrac¢do contra o referido Estado membro em virtude da
incompatibilidade da aplicacdo da taxa reduzida do IVA a determinados
animais vivos, especialmente aos cavalos (IP/07/1545).

A Comissdo iniciou igualmente um exame relativamente a esta
situacdo na Austria, na Reptiblica Checa, em Franga, na Alemanha, na
Irlanda, em Italia e no Luxemburgo.

2.13 Proposta de Directiva e de Regulamento para a modernizacio

da legislacao relativa aos servicos financeiros e de seguros

A Comissdo apresentou a 05.10.2007 uma Proposta de Directiva
para modernizar e simplificar as regras do IVA relativas aos servigos
financeiros e de seguros. Para o efeito, apresenta-se igualmente uma
proposta de Regulamento com uma lista com “defini¢des claras e pre-
cisas”, dos servicos isentos. Permite-se ainda a opgdo pela tributago
relativamente a determinados servicos, possibilitando-se, desta forma,
o exercicio do direito a dedugdo do imposto suportado e introduz-se o
conceito de “grupo de partilha de custos”, permitindo-se aos operado-
res a realizagdo de investimentos em comum repartindo os custos destes
investimentos com isencao de IVA.
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2.14 Procedimento de infraccdo contra o Reino Unido, a Alemanha
e a Suécia
A 24.07.2007 a Comissdo avangou com a segunda fase do proce-
dimento de infrac¢do contra os referidos Estados membros em virtude
da incompatibilidade da respectiva legislagdo IVA relativa aos servicos
postais (IP/07/1164).

2.15 Procedimento de infrac¢ao contra Portugal

A 03.07.2007 a Comissdo avangou com um procedimento de infrac-
¢do contra Portugal em virtude da incompatibilidade da respectiva legis-
lagdo IVA relativa a incidéncia do IVA sobre o IA (IP/07/1003).

2.16 Procedimento de infracciio contra o Reino Unido e a Franca

A 03.07.2007 a Comissdo avangou com um procedimento de infrac-
¢do contra os referidos Estados membros em virtude da incompatibili-
dade da respectiva legislagao IVA relativa ao reembolso as sujeitos pas-
sivos ndo estabelecidos (IP/07/1004).

2.17 Comunicacio da Comissio sobre as taxas reduzidas

A 05.07.2007, a Comissdo apresentou uma Comunicagdo sobre a
sua estratégia quanto as taxas reduzidas do IVA, cuja principal conclusao
¢ a de que, do ponto de vista econémico, uma unica taxa reduzida por
Estado membro serd a melhor opgao (MEMO/07/277 ¢ 1P/07/1017).

2.18 A Comissao leva a tribunal a Italia, Espanha e Franca

A Comissdo levou a tribunal a Italia devido ao tratamento de sujei-
tos passivos estabelecidos nesse Estado membro, tratados, por vezes,
como nao estabelecidos, assim como a Espanha, por ndo aplicagdo do
IVA aos “registradores de la propriedad” e a Franca, por aplicagdo da
taxa reduzida a servicos fornecidos no ambito da assisténcia judiciaria
(IP/07/1031, de 06.07.2007).
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3. CONCORRENCIA FISCAL PREJUDICIAL

3.1 Coédigo de Conduta da Fiscalidade das Empresas

O grupo do Cédigo de Conduta da Fiscalidade das Empresas tem
continuado os seus trabalhos sobre rollback e standstill das medidas qua-
lificadas como prejudiciais. A Presidéncia do Grupo mudou, tendo desde
16 de Outubro de 2007 assumido a presidéncia a Senhora Jane Kennedy,
Financial Secretary of the Treasury no Reino Unido, em substituicdo da
Senhora Dawn Primarolo, que assumiu fungdes como Ministra da Saude
no Reino Unido.

3.2 Férum da OCDE para as Praticas da Concorréncia Fiscal Pre-
judicial

O Férum da OCDE tem reunido regularmente, tendo-se debrugado,
essencialmente, sobre a matéria da troca de informacdes entre paises
membros e ndo membros.

Sobre a matéria, foi publicado o Relatério “Tax Co-operation: Tow-
ards a Level Playing Field”, 2007 Assessment by the Global Forum on
Taxation.

A lista dos paraisos fiscais, neste momento, esta reduzida a trés pai-
ses: Andorra, Liechtenstein € Monaco.

4. IMPOSTOS ESPECIAIS DE CONSUMO HARMONIZADOS
E IMPOSTO SOBRE VEICULOS

41. A Comissdo pede a 02.07.2007 a Austria, Irlanda e Italia que modi-
fiquem as disposicoes fiscais que prevéem a aplicagdo de um preco
minimo de venda ao publico dos cigarros.

A Comissdo Europeia pediu formalmente a Austria, Irlanda e Italia
que modifiquem a respectiva legislagdo em virtude de estes Esta-
dos-Membros fixarem um pre¢o minimo de venda ao publico dos
cigarros. A Comissdo considera, em conformidade com a jurispru-
déncia do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (TJCE)
que estes pre¢os minimos sdo contrarios a legislagdo comunitaria
e falseiam a concorréncia. Os pedidos mencionados adoptaram a
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4.2

4.3

forma de pareceres fundamentados, o que constitui a segunda fase
do procedimento de infracgdo previsto no artigo 226.° do Tratado.
Se estes Estados-Membros ndo responderem de forma satisfato-
ria ao pedido fundamentado no prazo de dois meses, a Comissdo
poderd submeter os casos ao TJCE (IP/07/995).

A Comissdo demanda a Finlandia perante o TJICE a 03.07.2007 pela
tributagdo do imposto sobre veiculos.

A Comissdo Europeia decidiu interpor no Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias um recurso contra a Finlandia devido a
auséncia, na respectiva legislagdo, de uma norma explicita que
preveja que uma pessoa que ndo resida na Finldndia e que ai se
desloque, por um curto periodo de tempo, ndo estd sujeita ao paga-
mento do imposto sobre veiculos. (IP/06/1877).

A Comissao inicia a 03.07.2007 um processo de infrac¢do contra
Italia e Portugal com a finalidade de modificarem certas disposigoes
fiscais em matéria de impostos especiais de consumo.

A Comissdo Europeia notificou formalmente a Itdlia para modi-
ficar a respectiva legislagdo em virtude de considerar que este
Estado-Membro concede um tratamento discriminatorio aos oleos
lubrificantes regenerados, origindrios de outros Estados-Membros.
Notificou igualmente Portugal para modificar certas disposi¢des
anti-abuso da sua legislagdo, consideradas desproporcionadas
em fungdo dos fins prosseguidos, relativas a circulagdo e deten-
¢do de mercadorias sujeitas a IEC, (notificagdo prévia das expedi-
¢oes em regime de suspensdo dos IEC). Os pedidos mencionados
adoptaram a forma de pareceres fundamentados, o que constitui
a segunda fase do procedimento de infracg¢do previsto no artigo
226.° do Tratado. Se estes Estados-Membros ndo responderem de
forma satisfatoria ao pedido fundamentado no prazo de dois meses,
a Comissdo podera submeter os casos ao Tribunal de Justica euro-
peu. (IP/07/998).
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A Comissdo demanda a Polonia perante o TICE a 23.07.2007, por
violacdo das regras comunitarias em matéria de tributacdo da elec-
tricidade.

A Comissdo Europeia decidiu interpor no Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) um recurso contra a Polonia, por
considerar que este Estado-Membro ndo alinhou o seu sistema de
tributag¢do as normas comunitdrias em vigor. Face ao direito comu-
nitario, o IEC sobre a electricidade é exigivel no momento do forne-
cimento pelo distribuidor ao retalhista, sendo estes os sujeitos pas-
sivos do imposto. Todavia, na Polonia, o IEC sobre a electricidade
¢ devido pelo produtor, no momento do fornecimento (IP/07/404).

Novo procedimento de infrac¢do iniciado a 18.10.2007 contra a
Franga por auséncia de transposi¢do da Directiva 2003/96/CE, rela-
tiva a tributacdo dos produtos petroliferos e energéticos.

A Comissdo Europeia decidiu iniciar um novo procedimento de
infrac¢do contra a Franga por incumprimento de um acorddo
do TJCE, relativo a ndo transposicdo pela Franca da Directiva
2003/96/CE. A abertura deste novo procedimento adoptou a forma
de um processo por incumprimento em conformidade com o artigo
228.° do Tratado CE. Apos um novo parecer fundamentado, a
Comissdo podera demandar uma segunda vez o TJCE propondo
neste ultimo caso sang¢des pecunidarias nos termos do referido artigo
do Tratado (IP/07/1545).

A Comissdo pede a Polénia e a Finlandia a 23.10.2007 que modifi-
quem a respectiva legislagdo em matéria de tributagdo sobre veicu-
los automoveis.

A Comissdo Europeia pediu formalmente a Polonia e a Finldndia
em 23/10/20077 que modifiquem a respectiva legislagcdo em maté-
ria de tributa¢do sobre veiculos automoveis por considerar que
as respectivas legislagoes discriminam negativamente os veiculos
usados importado (IP/06/918).
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4.7

4.8

4.9

O ECOFIN de 14.11.2007 discutiu uma proposta de compromisso
da Presidéncia Portuguesa em matéria de tributacdo dos veiculos
automoveis.

No seguimento de um intenso trabalho do Grupo de Questoes Fis-
cais, o Conselho ECOFIN de 14/7/2007 analisou uma proposta de
compromisso elaborada pela Presidéncia Portuguesa com o objec-
tivo de se alcangar um acordo em matéria de tributacdo dos veicu-
los automoveis. Apesar de, do ponto de vista técnico, se ter verifi-
cado um consenso alargado, a verdade é que ndo foi possivel um
acordo, dado que, oito Estados-Membros consideraram que ndo
era necessaria a harmonizagdo da fiscalidade automovel.

A Comissdo passa a 28.11.2007 a segunda fase do procedimento de
infrac¢do contra a Roménia em matéria de tributagdo sobre veiculos
automoveis.

A Comissdo Europeia passou a segunda fase do procedimento de
infrac¢do contra a Roménia em matéria de tributagdo sobre vei-
culos automoveis por considerar que a respectiva legisla¢do dis-
crimina negativamente os veiculos usados importados. O pedido
mencionado adoptou a forma de um parecer fundamentado, o que
constitui a segunda fase do procedimento de infracgdo previsto no
artigo 226.° do Tratado. Se a Roménia ndo responder de forma
satisfatoria ao pedido fundamentado no prazo de dois meses, a
Comissdo podera submeter o caso ao TJCE (IP/07/1799).

A Comissao apresenta a 06.12.2007 uma proposta de Decisdo do
Conselho que autoriza Portugal a aplicar uma taxa reduzida a cer-
veja produzida na Regido Autonoma da Madeira até ao maximo de
300.000 hl anuais.

Face a legislagdo comunitaria em vigor (Directiva 92/83/CEE) os
Estados-Membros podem aplicar uma taxa reduzida (até 50% da
taxa normal) a cerveja produzida por pequenas empresas indepen-
dentes, até ao limite maximo anual de 200.000 hl.
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Portugal fundamentou o pedido alegando que os 200.000 hi ndo
sdo suficientes para compensar as desvantagens competitivas a que
estdo sujeitas as cervejeiras da Regido Autonoma da Madeira.

4.10 O Conselho do Ambiente de 20.12.2007 adopta uma decisdao que
autoriza a Franga a continuar a aplicar, até 31.12.2012, uma taxa
reduzida a gasolina sem chumbo consumida na Corsega, tendo em
vista compensar parcialmente os custos adicionais derivados da
situacdo geografica e das dificuldades de distribuigdo (IP/7/286).

4.11 A Comissdo Europeia passa em 31.01.2008 a segunda fase do pro-
cedimento de infrac¢dio contra a Austria, Malta e Finlandia, devido a
inclusdo do imposto de registo no valor tributavel IVA dos veiculos
automaveis.

A Comissdo Europeia pediu formalmente a Austria, Malta e Fin-
landia que modifiquem a respectiva legislagdo, face a inclusdo do
montante do imposto de registo no valor tributdvel IVA, no caso
de transmissdo de veiculos automoveis. Os pedidos adoptaram a
forma de pareceres fundamentados (segunda fase do procedimento
de infracgdo previsto no artigo 226.° do Tratado). Se as referidas
legislagoes ndo forem alteradas no prazo de dois meses de acordo
com os pareceres fundamentados, a Comissdo Europeia podera
submeter os casos ao TJCE (IP/08/135).

4.12 A Comissdo Europeia inicia a 31.01.2008 um processo de
infraccdo contra a Austria e a Irlanda pela fixacao de precos
minimos dos cigarros.

A Comissdo Europeia decidiu interpor no Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias (TJCE) um processo contra a Austria e
a Irlanda, tendo como objecto a fixacdo de um preco minimo de
venda ao publico dos cigarros. A Comissdo Europeia considera,
com base na jurisprudéncia pacifica do TJCE, que os pregos mini-
mos violam a legislagdo comunitdria, distorcem a concorréncia
e apenas beneficiam os fabricantes, protegendo a sua margem de
comercializagdo. Para alcangar o objectivo de reduzir o consumo
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de tabaco, a Comissdo Europeia preconiza o aumento dos impostos
especiais de consumo sobre os cigarros (IP/8/148).

4.13 A Comissdo Europeia apresenta a 14.02.2008 uma proposta de
directiva relativa ao regime geral dos impostos especiais de con-
sumo (que revoga a Directiva 92/12/CEE), propondo medidas que
visam reforgar a luta antifraude e simplificar as regras relativas as
compras fronteiricas, de caracter comercial ou para uso particular.

A Comissdo Europeia aprovou uma proposta que visa reforcar a
luta contra a fraude e remover alguns obstdculos fiscais inuteis que
entravam a circulagdo de mercadorias sujeitas a impostos especiais
de consumo na Unido Europeia. Esta proposta tem como objectivo
rever a directiva relativa ao regime geral dos impostos especiais
de consumo (bebidas alcodlicas, tabacos e produtos petroliferos e
energéticos). Estabelece um quadro juridico que permitira a utili-
zagdo de um sistema informatico para controlo dos movimentos de
produtos sujeitos a impostos especiais de consumo que circulam
em regime de suspensdo. Este sistema de informatiza¢do dos movi-
mentos e dos controlos dos produtos sujeitos a impostos especiais
de consumo (EMCS), que devera estar disponivel a partir de Abril
de 2009, facilitara a luta contra a fraude no sector dos impostos
especiais de consumo porque facultara as administracoes fiscais
um meio mais rapido e mais eficaz de troca de informagées. Esta
proposta tem ainda como objectivo liberalizar as regras aplicaveis
as bebidas alcodlicas adquiridas num Estado Membro e transferi-
das para outro Estado Membro. Visa ainda simplificar as regras
relativas aos movimentos comerciais de mercadorias sujeitas a
impostos especiais de consumo (IP/08/241).



61°m CONGRES INTERNATIONAL
DE I’INTERNATIONAL FISCAL ASSOCIATION

Jacques Malherbe
Philippe Malherbe

L’International Fiscal Association (IFA), association mondiale de
fiscalistes, qui compte 12.000 membres s’est réunie cette année a Kyoto.
A chaque congres, deux sujets principaux sont discutés, sur la base de
rapports nationaux et d’un rapport général. Plusieurs séminaires sont en
outre organiseés.

A D’occasion de ce Congres, le Professeur Jean-Pierre Le Gall
(France), président du Comité scientifique, passait le flambeau a M.
Robert Couzin (Canada).

Le transfert des actifs immatériels dans les groupes de sociétés
Prix de transfert et actifs immatériels

M. Toshio Miyatake, avocat a Tokyo et organisateur principal du
congres, était aussi le rapporteur général du premier sujet, consacré a
’application des prix de transfert aux droits de propriété intellectuelle!.
Le premier sujet n'a pas fait I'objet d'un rapport portugais. Le rapport bré-
silien de M. Gabriel F. Leonardos rappelle la réglementation brésilienne
des prix de transfert applicable aux importations et aux exportations. Les
biens immatériels sont, dans ce pays, laissés en dehors des régles de prix
de transfert, la déductibilité des redevances et honoraires d'assistance
technique étant en revanche strictement limitée.

! Les rapports généraux et les rapports nationaux consacrés aux sujets principaux
sont publiés dans les Cahiers de droit fiscal international, vol. 92 A et 92 B..
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La plus grande partie du commerce mondial se déroule entre socié-
tés affiliées au sein de groupes. Les prix auxquels les sociétés liées entre
elles mais résidant dans des pays différents se transférent des biens et
services — et particulierement les droits de propriété intellectuelle, qui
représentent aujourd’hui des valeurs considérables — sont un sujet de
préoccupation tant pour le fisc que pour les contribuables. Le fisc est
soucieux de ne pas voir une matiére imposable lui échapper par trans-
fert vers d’autres souverainetés, parfois a basse fiscalité. Le contribuable
cherche les éléments permettant de fixer le prix normal de telles transac-
tions, en I’absence d’éléments de comparaison.

Une série d’exemples a été choisie par le «panel» de discussion
pour illustrer les problémes a résoudre.

Les employés comme actif immatériel

Un groupe d’employés hautement qualifiés peut-il constituer un
¢lément de propriété intellectuelle? On songe notamment a une banque
d’affaires, dont les cadres ont un potentiel de rétention de la clientéle.
S’ils sont débauchés en groupe par une autre banque, le colit que devra
exposer I’ancienne banque pour reconstituer une telle force de travail sera
supérieur aux montants des appointements payés: la différence constitue
le reflet d’un actif immatériel.

Un probléme de prix de transfert se pose donc si une banque d’affai-
res transfére ses cadres a une filiale située dans un autre pays. Le méme
probléme pourrait se poser par exemple pour le département «achatsy
d’une multinationale.

Le propriétaire d’un actif immatériel: mere ou filiale?

Si une marque appartient a la société-mere mais si la filiale dis-
tributrice, par 1’usage de cette marque et les frais de publicité qu’elle
expose, développe le rayonnement de la marque, n’y a-t-il pas création
d’un actif immatériel dans la filiale?

Telle a été la question posée dans I’affaire Glaxo: une société-mere
britannique avait exposé des frais de recherche et de développement
mais sa filiale américaine avait fait des efforts considérables de marke-
ting local.
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L’affaire ayant été réglée de fagon extra-judiciaire, la solution pré-
cise qui lui a été donnée n’est pas connue.

Restructurations

Le probléme est particulierement aigu en cas de restructuration.
Imaginons une société-mere établie dans le pays A qui a une fonction de
production et vend a une filiale F établie dans le pays B qui a une fonc-
tion de vente. Aprés restructuration, les brevets et marques auront été
transférés par la société-meére a une société commettante («principal»)
établie dans une juridiction a faible taxation. ’ancienne société-mére
assumera une fonction de fabrication sous contrat tandis que I’ancienne
filiale de vente assumera une fonction de vendeur a la commission, lui
assurant une rémunération de commissionnaire et un paiement pour ses
services.

Si le transfert d’un élément incorporel est indiscutable de la part de
la société-mére, faut-il considérer que la société-filiale avait développé
un actif immatériel local? Le posséde-t-elle encore alors qu’elle est deve-
nue commissionnaire?

L’administration fiscale considérera sans doute que 1’ancien distri-
buteur a été privé d’un actif immatériel consistant dans sa possibilité de
profits futurs et qu’il y a lieu de considérer la valeur de cet actif avant et
apres le transfert, la différence étant soumise a imp6t en raison du trans-
fert par ’ancien distributeur a la société commettante.

L’OCDE effectue une distinction entre le distributeur simple, qui se
borne a acheter des produits et a les revendre (supermarché, par exem-
ple), et le distributeur licencié, qui a le droit d’exploiter la marque et lui
ajoute une valeur en développement de nouveaux produits ou en y joi-
gnant des services. Ce dernier développe un actif immatériel.

Evaluation

Un autre probléme est I’évaluation d’un tel actif.

Il sera souvent difficile de trouver une opération comparable entre
parties indépendantes.

Parfois, on aura recours a la méthode basée sur la division des pro-
fits résiduels: pour la rémunération des fonctions de routine, des compa-
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raisons avec des parties tierces sont disponibles. La valeur du solde, qui
représente celle des profits résiduels, doit étre partagée entre les deux
parties. Cette méthode est la plus adaptée.

Super-redevance

On sait que les Etats-Unis, s’écartant de 1’évaluation des actifs
immatériels au moment de leur transfert, considérent que le prix de trans-
fert de tels actifs doit inclure un élément tenant compte du revenu qui en
sera tiré dans 1’avenir.

L’OCDE a toujours critiqué 1’obligation de pratiquer les évalua-
tions en présence d’un ¢lément d’incertitude. Cela revient a introduire de
facon hypothétique une clause de révision de prix dans un contrat.

Néanmoins, 1’Allemagne, aprés vingt ans d’objections a cette
méthode, vient de 1’adopter dés lors que les revenus réalisés différent
considérablement sur une période de dix ans des revenus projetés. L’ad-
ministration considére que, dans un tel cas, les parties indépendantes
auraient prévu une clause d’ajustement de prix sur la base des revenus
effectivement réalisés.

Enfin, il faut tenir compte d’éléments géographiques. Cette problé-
matique de transfert d’actifs immatériels a été aggravée par les déloca-
lisations, fréquentes a notre époque. Ainsi, I’ Allemagne considérera trés
facilement qu’il y a un transfert de fonctions vers I’étranger.

L’OCDE s’est penchée sur ce probléme et prépare, pour publica-
tion en 2008, un texte sur les restructurations, incluant les délocalisa-
tions. Les redéploiements transfrontaliers de fonctions d’actif et de ris-
que entrainent des réductions de base taxable dans les pays de départs.
On voit ainsi des distributeurs transformés en commissionnaires, des
fabricants transformés en fabricants a forfait ou sous contrat («toll or
contract manufacturersy) et des sociétés «principals» se créer dans des
juridictions a faible fiscalité. Une réaction contre cette érosion des bases
fiscales est normale.
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A quel contribuable faut-il attribuer ce revenu?

Le second «panel» du Congres aborda une question fondamen-
tale mais rarement étudiée: a qui un revenu doit-il étre attribué? Sous
la direction du Professeur Claus Staringer et sur un rapport général de
Madame Joanna Wheeler, et notamment un rapport frangais de MM.
Nicolas Melot et Franck Le Mentec, différentes situations de fait ont été
examinées.

Le rapport portugais, di & Madame Gloria Teixeira, professeur a
I'Université de Porto, souligne 'application par le Portugal, du principe
de l'attribution du revenu a son titulaire juridique selon des critéres éco-
nomiques.

Le rapport brésilien de M. Luis Gustavo A.-S. Bichara reléve
au contraire l'importance de la propriété économique ("beneficial
ownership") en droit interne. En revanche, sur le plan international, elle
ne peut étre mise en ceuvre a défaut de base légale.

Les enjeux sont considérables: la débition de la taxe par une per-
sonne lui attribue-t-elle nécessairement le droit a la prévention de la dou-
ble imposition prévu par les traités? En particulier, la double imposition
sera-t-elle évitée quand I’impot étranger a été payé au nom d’une autre
personne?

Sociétés de services

Un premier cas est celui des sociétés de services personnels. Si un
individu qui rendait des services personnels transfére cette activité a une
société de services, 1I’Etat de la source du paiement, ou est situé le client,
va-t-il considérer I’individu ou la société comme sujet d’impot?

Larticle 15 du traité modé¢le de ’OCDE, relatif a I’imposition des
rémunérations dans le pays ou le travail est exercé, a ainsi connu une
évolution remarquable. En présence d’une société se chargeant de mettre
a disposition des travailleurs, le Professeur Vogel, dans son Commentaire
des conventions préventives de double imposition, considérait initiale-
ment que I’entreprise était I’employeur. Par conséquent, si le travailleur
demeurait moins de 183 jours dans le pays ou il exergait son activité,
le revenu n’¢était taxable que dans le pays de résidence de I’employeur,
souvent une juridiction a faible fiscalité.
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Le commentaire OCDE témoigne d’une réaction a cet égard (art.
15.8): L’employeur réel sera celui qui utilise le travail mis a sa disposi-
tion avec la conséquence que la rémunération pourra étre taxée dans le
pays ou I’activité est exercée.

Sociétes controlées et sociétés conduits

Un second probléme examiné fut celui des sociétés étrangeéres
controlées et des sociétés conduits. Dans les premiéres, le revenu gagné
a I’étranger dans un pays a faible fiscalité généralement, est attribu¢ aux
actionnaires par 1’Etat de résidence de ceux-ci. En cas d’interposition
d’une société conduit, c’est cette fois I’Etat de la source qui refuse de
tenir compte de la résidence de la société conduit et considére que le
revenu a ¢été gagné directement par les actionnaires de celle-ci, appli-
quent, le cas échéant, a la retenue a la source le régime qui serait appli-
cable dans le cas de cette attribution directe.

Dans les deux cas se pose la question de la violation d’un traité.

Sociétés étrangeres controlées

Dans le cas des sociétés étrangéres contrdlées, n’est-il pas contraire
au traité conclu entre 1’Etat de la résidence de ’actionnaire et celui de
la résidence de la société controlée d’imposer dans le premier le revenu
gagné dans le second alors que la société établie dans le second n’a pas
d’établissement stable dans le premier Etat? I’OCDE, dans son com-
mentaire, considére qu’il n’y a pas violation du traité. Les régles sur
les sociétés étrangeres controlées sont des régles de droit interne et non
des regles conventionnelles. Le revenu est attribué a une personne diffé-
rente de la société, a savoir I’actionnaire. Il y a donc double imposition
économique, impliquant taxation du méme revenu dans le chef de deux
personnes, non couvertes par le traité, et non pas double imposition inter-
nationale, prohibée par le traité dans le cas de taxation du méme revenu
dans le chef de la méme personne dans deux Etats.

Divers pays ont exprimé des réserves quant a cette interprétation,
notamment la Belgique et les Pays-Bas.

La jurisprudence est divisée: le Conseil d’Etat frangais, dans 1’af-
faire Schneider du 28 juin 2002, a considéré qu’une telle imposition, en
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France, violait le traité conclu par la France avec la Suisse. En revanche,
les juridictions britanniques (Bricom Holdings, 3 avril 1996) et finnoises
(Ozy Abp, 20 mars 2002) ont considéré que le traité n’était pas enfreint.

Conduits Indofood

La jurisprudence sur les sociétés conduits est tout aussi incertaine.

L’affaire Indofood, jugée par une Cour britannique, présente cette
caractéristique d’étre un litige civil et non un litige fiscal.

La société indonésienne Indofood avait levé des fonds sur les
marchés financiers a I’intervention d’une société spécialisée («special
purpose company») située a 1’Ile Maurice. En effet, il existait a I’époque
un traité entre I’Indonésie et 1’Ile Maurice, réduisant les retenues a la
source sur intéréts a 10 %.

L’Indonésie a ensuite résili¢ son traité avec 1’lle Maurice. Pour
résoudre le probléme de retenue a la source, une société néerlandaise a
été interposée entre la société de I’Ile Maurice et la société indonésienne.
La question se posait de savoir si cette société néerlandaise était le béné-
ficiaire effectif, au sens du traité, des intéréts payés.

La Cour anglaise a considéré que la notion de bénéficiaire effectif
était un concept de droit international des traités: le bénéficiaire effec-
tif est celui qui n’est pas obligé de transférer le revenu a un autre, soit
juridiquement, soit économiquement, soit en pratique. En I’espéce, la
société néerlandaise devait transférer le revenu puisque la société de I’Ile
Maurice devait elle-méme rémunérer les investisseurs.

Dans les affaires Prévost et Indofood, des cours canadienne et
anglaise ont refusé de reconaitre 1’interposition d’une société néerlan-
daise dans une chaine de distribution de dividendes.

Trusts

Un troisiéme probléme est celui des trusts. Le trust de droit anglo-
saxon crée une relation entre le constituant, qui transfére des biens a un
«trustee» aux termes d’un acte de trust, en faveur d’un bénéficiaire qui
percevra le cas échéant un revenu et ultérieurement le capital. Les trusts
peuvent étre révocables ou irrévocables et le «trustee» a parfois un pou-
voir discrétionnaire ou, au contraire, doit verser au bénéficiaire un revenu
fixe. La situation envisagée est celle d’un «grantor trust» dans lequel le
constituant a conservé des pouvoirs, est lui-méme bénéficiaire ou a fait
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bénéficier des revenus du trust certains membres de sa famille. Dans de
tels cas, le constituant peut rester imposable d’apres la 1égislation locale,
notamment au Canada et aux Etats-Unis.

L’Etat de la source de revenus (dividendes, intéréts) payés au trust
peut considérer au contraire que le revenu doit étre attribué au «trustee»
ou au bénéficiaire. Le taux de retenue a la source peut étre différent et
I’Etat de la résidence refusera d’accorder au constituant, imposable dans
cette juridiction, un crédit d’impdt pour I’impdt payé dans I’Etat de la
source par le bénéficiaire, puisque I’impot a été payé€ par une personne
différente.

Groupe de sociétés

Un quatriéme probléme concerne I’imposition des groupes de socié-
tés. Deux méthodes d’imposition des groupes existent: dans 1’une, un
Etat considére chaque société du groupe comme séparée pour le calcul
du profit ou de la perte et attribue celui-ci a la société qui contréle le
groupe. Dans la seconde approche, dite de 1’absorption, il y a consoli-
dation compléte et le résultat de 1’activité de la filiale est attribué a la
société mere du groupe comme s’il n’existait qu’un seul contribuable.

La société mere est-elle le bénéficiaire effectif du revenu pergu par
sa filiale et peut-elle réclamer un crédit d’impots au titre de la retenue
a la source effectuée dans 1’Etat de la source? L’Etat de la source n’est
pas obligé par le traité de suivre la régle de I’Etat de la résidence selon
laquelle le revenu de la filiale est attribué a la société mére.

Usufruit et transfert de coupons

Un cinquiéme et dernier probléme concerne la séparation du man-
teau et du coupon des titres sous forme de constitution d’usufruit portant
sur les dividendes ou de transfert de coupons de dividendes.

Un transfert d’usufruit a donné lieu a la décision du Conseil d’Etat
frangais du 29 décembre 2006 dans I’affaire Bank of Scotland. La filiale
francaise d’une société mére américaine désirait obtenir des fonds d’une
banque du Royaume-Uni. Plutét que de convenir d’un paiement d’inté-
réts, qui aurait été fiscalement moins avantageux, la société mere amé-
ricaine a transféré un usufruit de trois ans sur les actions de la filiale
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francaise a la banque britannique. Celle-ci, recevant ainsi des dividendes
au lieu d’intéréts, pouvait bénéficier d’un avoir fiscal francais, lui per-
mettant I’imputation d’une partie de I’imp6t des sociétés payé en France
sous forme d’un remboursement partiel de cet imp6t en faveur de titulai-
res d’actions. L’administration a considéré, avec succes, que la banque
écossaise n’était pas le bénéficiaire effectif des dividendes mais que le
bénéficiaire était resté la société mére américaine. D’autre part, elle a
considéré qu’il y avait abus de droit et que I’opération était artificielle:
en D’espece, la société américaine avait assumé diverses obligations qui
équivalaient pratiquement a une garantie du prét.

L’examen de ces diverses hypothéses révéle la complexité du pro-
bleme juridique posé. Les régles d’attribution du revenu sont souvent
des regles nationales. Sont-elles censées incorporées dans les traités? En
revanche, le concept de bénéficiaire effectif est un concept convention-
nel. Comment ’appliquer en droit national?

Prochains Congres

Le prochain congrés de 1’Association aura lieu a Bruxelles du 31
aolt au 5 septembre 2008. Les deux sujets principaux traités seront,
d’une part, la non discrimination en droit international et européen (rap-
porteurs généraux: MM. L. et P. Hinnekens) et, d’autre part, les nouveau-
tés en matiere de taxation internationale des intéréts (rapporteur général:
M. P. Hinny).

L’OCDE annonce par ailleurs une conférence a 1’occasion du 50°
anniversaire de son Traité modéle, organiséee a Paris les 8 et 9 septembre
2008, immédiatement aprés le congrés de I’IFA a Bruxelles. L’agenda
fiscal international suit donc 1’évolution incessante de cette mati¢re mou-
vante.






BREVE APRECIACAO DAS PRINCIPAIS MEDIDAS FISCAIS
NO ORCAMENTO DO ESTADO PARA 2008

Carlos Loureiro
Socio da Divisao de Consultoria Fiscal da Deloitte

O presente artigo tem por objectivo a identificagdo das principais
alteragdes introduzidas pela Lei do Orgamento do Estado para 2008'
(doravante designada “OE 2008’) em matéria fiscal, numa perspectiva
essencialmente empresarial, bem como alertar para eventuais questoes
polémicas que, em regra, surgem com as alteragoes legais operadas por
este instrumento legislativo.

Atendendo as limita¢des de espaco subjacentes ao presente artigo,
analisaremos apenas e sumariamente as alteragdes que reputamos de
mais relevantes na area fiscal, algumas das quais justificariam, de per se,
artigos especificos discutindo as respectivas implica¢des, que poderdo
ser retomados em ocasido considerada oportuna.

Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

Relativamente a tributagdo das pessoas singulares, o legislador
fiscal ndo consagrou alteragdes relevantes, nomeadamente de natureza
estrutural. Assim, as modifica¢des introduzidas confinam-se, em geral,
a penalizagdo continuada da tributa¢do das pensdes — mediante a con-
vergéncia com a tributagdo do rendimento do trabalho — e a0 aumento
percentual (em 2,1%) dos escaldes de imposto e dedugdes, por forma a
acompanharem a previsivel evolugdo da taxa de inflagdo (quica ultrapas-

I Lein.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro.
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sada pela pressdo inflacionista sentida nas economias europeias, em face
da crise financeira induzida pelo denominado “sub-prime”).

Adicionalmente, cumpre destacar o aumento da dedugdo a colecta
aplicavel a sujeitos passivos deficientes, as medidas de apoio ao fomento
da natalidade e aos desportistas de alta competigdo, bem como a redugio
dos pagamentos por conta de 85% para 75%, no tocante aos sujeitos pas-
sivos de IRS que aufiram rendimentos da Categoria B — Rendimentos do
Trabalho Independente.

O OE 2008 implementa igualmente o denominado Regime Publico
de Capitalizacdo, um dos objectivos emblematicos anunciados pelo
Governo. Este regime sera de adesao voluntaria individual e visa a atribui-
cdo de prestagdes complementares as concedidas pelo sistema de Segu-
ranga Social. Neste ambito, serdo dedutiveis a colecta de IRS 20% dos
montantes aplicados em contas individuais geridas em regime publico de
capitalizagdo, com o limite maximo de € 350 por cada sujeito passivo.
Contrariamente ao regime consagrado para os Planos Poupanga Reforma,
esta deducdo ¢ aplicavel aos sujeitos passivos em situacdo de reforma.

Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (“IRC”)
Pagamentos de rendimentos a entidades ndo residentes em Portugal

Em sede de tributagdo das empresas, satida-se a concretizagdo da
ha muito aguardada agilizagdo e simplificagdo dos procedimentos admi-
nistrativos exigidos para que os pagamentos de rendimentos a entidades
residentes em Estados com os quais Portugal celebrou uma Convengao
para Evitar a Dupla Tributagdo (“CDT”) e a entidades sedeadas no espaco
comunitario, possam beneficiar das disposi¢cdes destes instrumentos de
Direito Internacional.

Neste contexto, o novoregime prevé, como principais alteragoes, que:

i. Para pagamentos efectuados em ou apds 1 de Janeiro de 2008,

dever ser obtido um formulario Modelo 21-RFI?, devidamente
certificado pelas autoridades fiscais do Estado de residéncia do

2 Aprovados pelo Despacho 30.359/2007, de 31 de Dezembro.
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beneficiario do rendimento, até ao dia 20 do més seguinte aquele
em que ocorreu o facto tributério (anteriormente, o formulario
teria de ser certificado até a data em que ocorreu o facto tributa-
rio). Caso o formulario ndo seja obtido atempadamente, e con-
trariamente ao regime em vigor até 31 de Dezembro de 2007,
ndo sera devido pela entidade pagadora dos rendimentos o valor
do IRC correspondente a retengdo na fonte em falta, acrescido
de juros compensatorios, desde que o formulario supra referido
seja obtido pelo substituto tributario a posteriori. A validade do
formulario actualmente em vigor ¢ de um ano a contar da data
da sua certificacdo.

No entanto, existe uma responsabilidade contra-ordenacional
derivada do atraso na obten¢do dos certificados exigidos, apli-
cando-se coimas cujo montante varia entre Euro 500 ¢ Euro
2.5003, por infracgdo;

ii. Mais discutivel e merecedora de analise ponderada ¢ a introdu-
cdo de um regime retroactivo para os pagamentos efectuados
até 31 de Dezembro de 2007. Nestes casos, ¢ igualmente per-
mitida a obtengdo a posteriori da prova da residéncia fiscal do
beneficiario do rendimento, sem prejuizo da responsabilidade
contra-ordenacional, independentemente de ja ter sido efectu-
ada a liquidagdo do imposto, excepto quando tenha havido lugar
ao pagamento do imposto e ndo esteja pendente reclamagao,
recurso hierarquico ou impugnacao judicial;

iii. Prevé-se a possibilidade de reembolso do imposto pago em
excesso das taxas previstas nas CDT ou normas comunitarias
aplicaveis, mediante preenchimento dos formularios Modelo
22-RFI, 23-RFI e 24-RFI, mantendo-se o prazo de dois anos
apos o imposto se tornar devido.

Sendo de saudar a simplificagdo de procedimentos e desoneragdo
do substituto tributario relativamente ao imposto néo retido, entendemos
que se perdeu uma oportunidade privilegiada de efectuar uma reforma

3 Assumindo uma conduta negligente.
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mais profunda e ambiciosa, numa area que se tem revelado especial-
mente penalizadora para a competitividade do nosso sistema fiscal.

Menos-valias na liquidagdo de sociedades

O regime fiscal das liquida¢des societarias foi igualmente alterado,
sendo que nas situagdes em que os socios das sociedades liquidadas
sejam sujeitos passivos de IRC deixam de ser dedutiveis na sua totali-
dade, e independentemente do periodo de detengdo das partes de capi-
tal, as menos-valias apuradas na liquidacao de sociedades residentes em
pais, territorio ou regido com regime fiscal claramente mais favoravel,
constante de lista aprovada por Portaria do Ministro das Finangas.

Adicionalmente, no dmbito de aplicagdo do Regime Especial de
Tributacdo dos Grupos de Sociedades (“RETGS”), prevé-se ainda que
as menos-valias de liquidagdo sejam igualmente dedutiveis, mas apenas
no montante que exceder os prejuizos fiscais transmitidos no ambito da
aplicagcdo daquele regime. Esta nova redac¢do suscita alguns problemas
praticos, nomeadamente na determinagdo do que sdo os prejuizos fiscais
transmitidos, sendo que, salvo melhor opinido, por “transmitidos” deve-
rdo ser entendidos os prejuizos fiscais efectivamente utilizados no &mbito
de aplicagdo do RETGS pelas sociedades dissolvidas/liquidadas.

Acordos prévios de precos de transferéncia

Outra novidade que se sauda, nomeadamente por poder obviar a
processos contenciosos morosos entre os contribuintes € a Administra-
cdo Tributaria, € a possibilidade de os sujeitos passivos solicitarem a
Direc¢ao-Geral dos Impostos a celebragao de um acordo prévio de pre-
cos de transferéncia, o qual estabelecera o método ou métodos de precos
de transferéncia susceptiveis de assegurar a determinacdo dos termos e
condi¢des de mercado, nas operagdes realizadas entre entidades relacio-
nadas. O acordo celebrado ¢ valido por um periodo que nio podera ultra-
passar trés anos.

Nao obstante o exposto, uma vez que os acordos que vierem a ser
estabelecidos ndo sdo passiveis de reclamacgdo ou recurso, tal facto podera
revelar-se bastante restritivo quanto as garantias dos contribuintes.
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Beneficios fiscais
Remuneragdo convencional do capital social

No que se refere a tematica dos beneficios fiscais, a medida poten-
cialmente mais relevante para as empresas prende-se com a criagdo
de uma dedugdo ao lucro tributavel, em sede de IRC, correspondente
a denominada remuneracdo convencional do capital social, a qual sera
calculada mediante a aplicagdo da taxa de 3% ao montante das entradas
realizadas em numerario — para efeitos da constitui¢do de sociedade ou
de aumento do capital social realizados nos anos de 2008 a 2010 — pelos
socios de entidades qualificadas como Pequenas e Médias Empresas
(“PME’s”), nos termos do anexo ao Decreto-Lei n.° 372/2007, de 6 de
Novembro.

O beneficio fiscal em aprego ¢ cumulavel unicamente com os bene-
ficios relativos a interioridade, desde que globalmente ndo ultrapassem
Euro 200.000 por entidade beneficiaria, durante um periodo de trés
anos.

Neste ambito, mantemos algumas reservas quanto ao alcance efec-
tivo da medida introduzida, pelo que, em nossa opinido, dever-se-ia equa-
cionar a introducdo de outras medidas com um alcance mais objectivo,
ou alargar o ambito de aplicacdo deste beneficio a outras entidades.

Beneficios fiscais a interioridade

Concretizando o objectivo reiterado pelo Governo de incentivar a
fixa¢do de empresas nas zonas interiores € menos desenvolvidas do Pais,
o OE 2008 consagra o reforgo dos incentivos fiscais a interioridade que,
em sede de IRC, se traduzem na redugdo de 20% para 15% da taxa de
IRC incidente sobre os lucros das empresas localizadas nas areas benefi-
ciarias deste regime. Nos casos de instalacdo de novas entidades nessas
areas, a redugdo sera da actual taxa de 15% para 10%, a qual vigorard nos
primeiros cinco exercicios de actividade. Em ambos os casos, a aplica-
¢do do beneficio depende do exercicio da respectiva actividade principal
nas areas beneficiarias.
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Regime fiscal dos Investidores de Capital de Risco (“ICR”) e das
Sociedades Gestoras de Participagoes Sociais (“SGPS”)

Numa tentativa de promover factores cada vez mais criticos para o
sucesso empresarial, como sejam a capacidade empreendedora, de ino-
vacdo e de assumir riscos, o regime fiscal previsto para as Sociedades
de Capital de Risco (“SCR”) passa a ser igualmente aplicavel aos ICR,
nomeadamente no que respeita (i) a desconsideragdo para efeitos do com-
puto do resultado fiscal das mais-valias e menos-valias realizadas relati-
vas a partes de capital, (ii) a eliminagdo da dupla tributacdo econémica e
(iii) ao beneficio fiscal associado a dedugdo a colecta de uma importancia
correspondente & soma das colectas dos cinco exercicios anteriores.

Neste contexto, cumpre salientar que o regime fiscal especial apli-
cavel as mais-valias e as menos-valias realizadas por SGPS, SCR e ICR
em partes de capital (v.g., desconsideragdo em regra, para efeitos fiscais,
das mais-valias e das menos-valias realizadas em partes de capital deti-
das por periodo ndo inferior a um ano), passa a aplicar-se independente-
mente da transacgdo subjacente configurar uma transmissdo onerosa.

Esta alteracdo tem um alcance significativo, uma vez que parece
prefigurar-se que uma menos-valia resultante da liquidacdo de uma
sociedade efectuada por uma SGPS, a partir de 1 de Janeiro de 2008, ndo
releva para efeitos de determinagdo do lucro tributavel daquela. Caso se
confirme este entendimento, consideramos ser mais um golpe no ja tdo
pouco atractivo regime fiscal das sociedades holding portuguesas, por
comparacdo com outras jurisdigdes fiscais que concorrem com Portugal
na captacdo de investimento internacional.

Imposicdes comunitarias

Na sequéncia de uma recente decisdo proferida pelo Tribunal de
Justiga das Comunidades Europeias, os aumentos do capital social rea-
lizados em numerario foram excluidos da Tabela Geral do Imposto do
Selo, eliminando-se assim a tributacdo em 0,4% anteriormente prevista,
medida que se satda, como forma de desonerar a capitalizagdo das
empresas portuguesas.
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O OE 2008 reflecte ainda um conjunto de medidas inspiradas pelas
normas comunitarias, em diversas areas, sendo de salientar a equipara-
cdo as regras internas das condic¢des exigidas para a dispensa de reten-
¢a0 na fonte, relativamente aos dividendos pagos a sdcios comunitarios
(passando a bastar uma participagdo de 10%, detida durante o periodo de
pelo menos um ano), bem como no tocante as disposi¢des relativas ao
calculo do valor do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) dedutivel
em entidades com actividade mista.

Omissoes mais relevantes do OE 2008

Apesar de sempre termos defendido que a Lei do Orcamento do
Estado ndo ¢ o meio proprio para a implementacao de reformas fiscais de
caracter estrutural, ndo podemos deixar de salientar algumas omissoes
constantes do OE 2008 que, em nossa opinido, urge introduzir no orde-
namento juridico-fiscal portugués.

A titulo preliminar, entendemos que o Governo foi conservador na
introdu¢do de medidas que promovam o tdo necessario desagravamento
e simplificagdo, bem como fomentem a competitividade fiscal. Mantém-
se igualmente incipiente o estimulo as actividades produtoras de bens
transaccionaveis, nomeadamente através da redug@o da oneracdo fiscal
das empresas que operam neste sector fundamental para o desenvolvi-
mento da economia nacional.

O OE 2008 nao contemplou ainda a harmonizagdo das regras de
determinacdo do lucro tributavel, em sede de IRC, as Normas Interna-
cionais de Contabilidade, bem como a adequacdo das mesmas ao Novo
Sistema de Normalizagdo Contabilistica, que deveria ter entrado em
vigor no passado dia 1 de Janeiro de 2008. Trata-se de uma matéria fun-
damental, que urge concretizar com a maxima brevidade, por forma a
permitir aos agentes economicos a adaptagdo dos respectivos sistemas de
informagao contabilistica em tempo til.

Por ultimo, apesar dos inequivocos alertas dos agentes economicos
do sector, bem como dos especialistas na matéria, o Governo ndo pro-
moveu qualquer alteracdo relevante ao regime em sede de IVA aplicavel
as operacdes relativas a bens imodveis, tendo apenas sido introduzidos
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pequenos ajustamentos ao mesmo. Perdeu-se assim a oportunidade de
ajustar um regime bastante gravoso para as Empresas do sector imo-
bilidrio, nomeadamente relativamente a impossibilidade de rentincia a
isen¢do de IVA em contratos de subloca¢do, no impedimento a dedugao
de imposto incorrido apds a vigéncia de uma locagao isenta e a inadmis-
sibilidade de renuincia a isen¢do de imposto relativamente a imoveis que
ndo estdo constituidos em propriedade horizontal.



PLANEAMENTO FISCAL ABUSIVO
— O Decreto-Lei n.° 29/2008, de 25 de Fevereiro

Monica Velosa Ferreira

Na sequéncia da autorizacdo legislativa constante do Or¢camento do
Estado para 2007 (Lei n.° 53-A/2006, de 29 de Dezembro), foi recente-
mente publicado o Decreto-Lei n.° 29/2008, de 25 de Fevereiro, que esta-
belece deveres de comunicagdo, informagdo e esclarecimento a admi-
nistracao tributdria sobre esquemas ou actuagdes de planeamento fiscal
abusivo, respeitante ao IRS, IRC, IVA, IMI, IMT e Imposto do Selo.

No predambulo do diploma sustenta-se que este regime visa pro-
duzir um importante e significativo efeito de regulagdo das actuagdes
com efeitos abusivos das entidades que prestem consultadoria no campo
tributario porquanto «possibilita a percepgdo social de que as lacu-
nas legislativas serdo preenchidas em conformidade com o programa
do legislador e com o principio da igualdade, e que as posicoes fiscais
dubias e abusivas dos contribuintes e demais sujeitos passivos serdo
devidamente expostas, prevenidas e combatidas, designadamente pelos
procedimentos proprios anti-abusivos».

Visa-se, em primeira linha, conhecer os esquemas e actuagdes pro-
postos e ndo tanto a identificagdo dos beneficiarios desses esquemas (n.°
2 do artigo 8.°). De facto, a circunstancia do diploma ndo compreender
no dever de comunicacdo a cargo dos promotores, qualquer indicacao
nominativa ou identificativa dos clientes ou interessados relativamente
aos quais tenha sido proposto o esquema de planeamento fiscal ou que o
tenham adoptado, parece mostrar que a Administracao Fiscal, nesta fase,
estara sobretudo interessada em conhecer o modus operandi das entida-
des que prestam aconselhamento fiscal.

De harmonia com o Decreto-Lei n.® 29/2008, de 25 de Fevereiro,
configuram situagdes de planeamento fiscal, sujeitas a comunicacdo
obrigatoria ao Director-Geral dos Impostos, qualquer operagao, plano,
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proposta, projecto, conselho, instru¢do ou recomendacdo, que determine,
ou se espere que determine, a obtengdo de uma vantagem fiscal, consi-
derando-se como tal a redugdo, eliminag¢do ou diferimento temporal de
imposto ou a obtengdo de beneficio fiscal, que ndo se alcangaria, no todo
ou em parte, sem a utilizagdo do esquema de actuagao (artigos 2.° e 3.°).

O ambito de aplicacdo do diploma pode suscitar duvidas, uma vez
que parece apontar para um dever de comunicagdo de todas e quaisquer
operagoes de planeamento fiscal mesmo que ndo sejam consideradas ili-
citas ou abusivas. Em todo o caso, a interpretacdao do diploma devera ser
efectuada em consonéncia com a lei habilitante que autorizava o governo
a adoptar medidas de caracter preventivo relativamente a praticas de eva-
sdo e de planeamento fiscal agressivo.

O dever de comunicagao, recai, designadamente, sobre as institui-
¢oes de crédito e demais instituicdes financeiras, revisores oficiais de
contas, advogados, técnicos oficiais de contas, bem como sobre outras
entidades que prestem servigos de contabilidade. Note-se, porém, que
ndo envolve actuacdo como promotor, o aconselhamento sobre esque-
mas ou actuagdo de planeamento fiscal por advogado ou solicitador no
contexto da «avalia¢do da situagdo juridica do cliente, no ambito da
consulta juridica, no exercicio da sua missdo de defesa ou representacdo
do cliente num processo judicial, ou a respeito de um processo judicial,
incluindo o aconselhamento relativo a maneira de propor ou evitar um
processo, quer as informagdes sejam obtidas antes, durante ou depois
do processo, bem como no ambito dos demais actos proprios dos advo-
gados e solicitadores (...)». Nado envolve, igualmente, actuagdo como
promotor as recomendagdes sobre esquema ou actuagio de planeamento
fiscal feitas por revisor oficial de contas no a&mbito e para os efeitos das
respectivas fungdes de interesse publico de revisdo legal de contas (artigo
5°e6.9.

Paralelamente, o legislador optou por elencar as situa¢des de pla-
neamento fiscal abrangidas pelo dever de comunicagdo, ficando, nos ter-
mos do artigo 4.°, sujeitos os esquemas ou actuagdes, que se reconduzam
a uma das seguintes situacgdes:

a) impliquem a participacdo de entidade sujeita a um regime fiscal
privilegiado, considerando-se como tal a entidade cujo territorio
de residéncia conste da lista aprovada por portaria do Ministro
das Financas ou quando ai ndo for tributada em imposto sobre
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o rendimento idéntico ou analogo ao IRS ou ao IRC ou ainda
quando o imposto efectivamente pago seja igual ou inferior a
60% do imposto que seria devido se a referida entidade fosse
considerada residente em territorio portugués;

b) impliquem a participacdo de entidade total ou parcialmente
isenta;

c¢) envolvam operagdes financeiras ou sobre seguros que sejam
susceptiveis de determinar a requalificagdo do rendimento ou a
alteragdo do beneficiario, designadamente locagdo financeira,
instrumentos financeiros hibridos, derivados ou contratos sobre
instrumentos financeiros;

d) impliquem a utiliza¢do de prejuizos fiscais.

Conforme acrescenta o n.° 2 do artigo 4.°, independentemente da
correspondéncia com uma destas situagdes, estdo sempre abrangidos
pelo diploma os esquemas de planeamento fiscal que sejam propostos
com clausula de exclusdo ou de limitagdo da responsabilidade em bene-
ficio do respectivo promotor.

O dever de comunicacdo consagrado no presente diploma deve ter
lugar nos 20 dias subsequentes ao termo do més em que o esquema ou
actuacdo de planeamento fiscal tenha sido proposto pela primeira vez
(artigo 7.°).

No que concerne as contra-ordenagdes, prevé-se que o incumpri-
mento do dever de comunicacdo a cargo dos promotores seja punivel
com coimas de € 5.000 a € 100.000 ou de € 1000 a € 50.000, consoante
aplicada a ente colectivo ou a pessoa singular. Acrescentando o n.° 2 do
artigo 17.° que estando em causa o incumprimento do dever de esclare-
cimento, a cargo dos promotores sempre que interpelados pelo Direc-
tor-geral dos impostos, a coima aplicada seja de € 1.000 a € 50.000 ou
de € 500 a € 25.000, conforme se trate de ente colectivo ou singular.
Complementarmente, determina-se que o incumprimento do dever de
comunicacdo a cargo do proprio contribuinte/utilizador (sempre que o
esquema ou actuacdao de planeamento fiscal ndo tenha sido objecto de
acompanhamento por um promotor ou esse promotor ndo seja residente
ou ndo esteja estabelecido em territorio portugués), seja punivel com
coima de € 500 a € 80.000 ou de € 250 a € 40.000, consoante aplicavel
a pessoa colectiva ou singular.
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Uma ultima nota para indicar que os modelos de declaragdes para
cumprimento dos deveres de comunicacgdo previstos neste diploma sio
aprovados por portaria do Ministério das Financas e que os promotores
que prestem apoio, assessoria ou aconselhamento quanto a implementa-
¢do de esquemas de planeamento fiscal em curso a data da entrada em
vigor do presente diploma, 15 de Maio de 2008, ficam sujeitos as obriga-
¢Oes de comunicacgdo aqui previstas.

Trata-se de um diploma que originara diferentes interpretagdes e
cuja experiéncia de aplicagdo pratica permitira ajuizar com seguranca da
adequacdo do regime juridico. Acompanharemos, com especial atengao,
os desenvolvimentos do recente grupo de trabalho encarregado da regu-
lamentacdo da legislacdo sobre o planeamento fiscal abusivo.



JUBILACAO DO PROFESSOR PAULO DE PITTA E CUNHA

Eduardo Paz Ferreira

Jubilou-se, no ano de 2007, o Professor Paulo de Pitta e Cunha,
vulto maior da Universidade Portuguesa, decano da Faculdade e do grupo
de ciéncias juridico-econdmicas. Lamentavelmente a jubilagdo ndo tem,
entre nos, a expressdo que lhe é dispensada nas mais prestigiadas uni-
versidades estrangeiras, nem se referencia o jubilado com a expressao
latina de professor emeritus, bem mais adequada a autoridade e prestigio
destes mestres e a gratiddo de uma escola onde, como no caso concreto,
o professor leccionou durante quarenta e cinco anos.

Foi, ainda assim, o Professor Pitta ¢ Cunha alvo dos mais variados
sinais de reconhecimento, estando em prepara¢ao um livro de estudos em
sua homenagem, aberto a colaboracdo de todos os seus colegas, admi-
radores e antigos alunos. No ultimo Conselho Cientifico em que partici-
pou foi unanime o aplauso. O Presidente do Conselho, Professor Jorge
Miranda, bem como os decanos dos varios grupos, sublinharam o brilho
das suas aulas, bem recordaram os varios titulos a que o homenageado se
distinguiu e os servigos que prestou a Faculdade.

Com a saida do Professor Pitta e Cunha o Conselho deixou de con-
tar com professores doutorados antes da reestruturacao da Faculdade de
1977. O Professor Pitta e Cunha soube, como ninguém, assegurar a tran-
sicdo ficando-se a dever-lhe, em larga medida, o prestigio e consolidacao
da escola nos tultimos trinta anos, fruto de uma feliz conjugacado de tradi-
¢do e modernidade.

O Professor Pitta e Cunha prestou outros e muito relevantes servi-
¢os a Faculdade, presidindo ao Conselho Cientifico, dirigindo a Revista
e, sobretudo, criando o Instituto Europeu, através do qual motivou um
corpo docente de excepgdo, que assegurou a Faculdade um papel central
na formagao de quadros qualificados no dominio da integracdo europeia.
Prolongaria, alias, essa actividade, projectando-a em grandes conferén-
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cias internacionais que organizou ¢ presidindo a AUROP e a AREP. Foi
o primeiro professor portugués a obter a catedra Jean Monnet, tendo-se
afirmado como um nome incontorndvel nos meios comunitarios.

Desenvolveu, por outro lado, o Professor Pitta e Cunha uma intensa
actividade no dominio internacional, contando-se entre os seus amigos
que, por essa via, estreitaram lagos com a Faculdade de Direito de Lis-
boa, nomes como Richard Musgrave, Alan Peackok, Vito Tanzi, Jean
Claude Goutron e Etienne Cerexhe.

Pessoalmente, recordo, com vivo prazer, as suas estimulantes quali-
dades e o entusiasmo com que leccionava a matéria de Economia Politica
11 no inicio da década de 70, bem como a notavel modernidade e abertura
patenteada nas suas exposicdes, de que felizmente existe registo escrito.

A mesma qualidade se pode encontrar nos seus textos de direito
fiscal, de direito comunitario e até de finangas publicas (ainda que sé
tenha passado esporadicamente pela regéncia da disciplina), que consti-
tuem permanentes fontes de inspiracéo para quem trabalha nesta area. Ao
Professor Pitta e Cunha, bem com a outro brilhante docente — o professor
Sousa Franco — devo o meu interesse pelas ci€ncias juridico-economicas.

Universitario por exceléncia, o Professor Pitta e Cunha néo se fur-
tou a contribuir de outros modos para o progresso do seu pais, tendo
sido responsavel pela reforma fiscal de 1985, trabalho de um félego e
dimensdo impar e gragas ao qual Portugal entrou na modernidade fiscal
e deu cumprimento a um comando da constituicdo de 1976. Este aspecto
foi, alias, ja sublinhado por varios colaboradores, amigos e alunos do
Professor Pitta e Cunha em jornadas e em publicagdo que me orgulho de
ter organizado.

Um dos aspectos que mais marcadamente resulta da andlise do per-
curso pessoal e cientifico do Professor Pitta ¢ Cunha ¢é a sua extrema
coeréncia. Keynesiano nos tempos da sua formagdo (por influéncia do
ensino de Jodo Lumbralles), keynesiano se mantém ainda hoje, embora
aceitando as contribui¢des neo-keynesianas, em tempos em que a morte
cientifica do grande economista foi tantas vezes decretada e a sua evoca-
¢do considerada de mau gosto passadista. Europeu convicto nos tempos
em que a Europa significava para os portugueses uma esperanca de demo-
cracia e progresso, europeu convicto se mantém, o que naturalmente nao
o impede de formular reservas e sugestdes quanto a alguns dos caminhos
que a Unido Europeia trilha e que a poderao, alids, afastar cada vez mais
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dos cidaddos. Fez um caminho que muitos docentes desta casa tenta-
ram que nao fosse um percurso solitario — utilizando o feliz titulo das
memorias de Augusto Athayde, antigo docente desta Faculdade — e que,
de algum modo se assemelha ao de Pierre Mendés France, grande figura
moral e politica europeia.

A Universidade torre de marfim nunca encontrou um defensor no
Professor Pitta e Cunha, que sempre considerou as ciéncias sociais de um
ponto de vista empenhado.

O Professor Pitta e Cunha nao hesita em ser uma voz incomoda
quando isso se revela necessario. Num ambiente de banalizagdo do
ensino superior e de potencial esmagamento das escolas de prestigio pelo
processo de Bolonha, sua palavra é seguramente mais necessaria do que
nunca e continuara a fazer-se ouvir.

Coube-me a pesada tarefa de suceder ao Professor Pitta ¢ Cunha
como decano do grupo, uma vez que o sucessor natural, o professor
Sousa Franco, que aqui recordo com emocao e saudade, nos deixou num
momento em que a Universidade e o pais dele tanto poderiam esperar. A
tarefa é particularmente delicada atendendo a circunstancia de a Reforma
do Plano de Estudos de 2006 ter reduzido significativamente o niimero
de disciplinas juridico-econémicas. Ao professor Pitta e Cunha posso, no
entanto, garantir que continuarei a defender intransigentemente o ensino
das cadeiras do nosso grupo, naturalmente sem o seu brilho, mas segura-
mente com a mesma determinagao.






AGREGACAO DO PROFESSOR FERNANDO ARAUJO

Eduardo Paz Ferreira

Concluiu as suas provas de agregagdo, na Faculdade de Direito de
Lisboa, o Doutor Fernando Aratjo, professor associado da Faculdade,
tendo sido aprovado por unanimidade por um jiri integrado pelos profes-
sores Diogo Leite de Campos, Jorge Braga de Macedo, Jorge Miranda,
Rebelo de Sousa, Meneses Cordeiro, Fausto de Quadros, Miguel Tei-
xeira de Sousa, Paulo Otero ¢ Eduardo Paz Ferreira.

Licenciado em Direito na Universidade Catdlica Portuguesa, Fer-
nando Aratjo concluiu o mestrado (1990) e o doutoramento (1998) na
Faculdade de Direito de Lisboa, onde foi aprovado no concurso para pro-
fessor associado do Grupo de Ciéncias Juridico-Econdémicas em 2001.

A sua dissertacdo de doutoramento — Adam Smith. O conceito Meca-
nicista da Liberdade, Coimbra, Almedina, 2001, iniciada ainda quando
assistente do grupo de ciéncias-historico juridicas, mas apresentada ja
no ambito das ciéncias juridico-econdmicas, atestava bem a sua grande
erudicdo, assentando numa bibliografia impressionante ¢ numa profunda
capacidade de investigacao e reflexao.

O Professor Fernando Araujo tem desenvolvido uma brilhante
carreira universitaria, revelando uma estimulante curiosidade intelec-
tual que o tem levado a trilhar caminhos ainda quase inexplorados na
Universidade Portuguesa, a par com outros ja mais tradicionais. Na sua
vasta bibliografia, encontram-se titulos como A Procriagdo Assistida e o
Problema da Santidade da Vida, Coimbra, Almedina, 1999, A Hora dos
Direitos dos Animais, Coimbra, Almedina, 2003.

Na 4rea econdmica, publicou Introdugdo a Economia, cuja terceira
edicdo data de 2005 e, ainda, O Ensino da Economia Politica nas Facul-
dades de Direito e Algumas Reflexées sobre Pedagogia Universitaria,
2001, texto do programa de cadeira apresentado no concurso para profes-
sor associado, em que prolonga a tradi¢do de investigag@o da historia do
ensino a outras faculdades como nunca antes tinha sido feito, em resul-
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tado da forte afectividade e admiragdo, que com ele partilho, por aquela
Escola onde os nossos pais se licenciaram.

Na Faculdade de Direito de Lisboa assegura, desde 1990, a regéncia
de Economia Politica na licenciatura e tem orientado mestrados de Filo-
sofia do Direito, frequentemente em didlogo com professores do grupo
de juridicas, e Anélise Economica do Direito, disciplina em que tem sido
intensa a sua actividade.

Foi justamente na area da Analise Econdomica do Direito que con-
centrou as suas provas de agregacdo, rompendo com uma tradicdo de
diversificacdo existente na Faculdade, a beneficio das concentracdo
numa s6 matéria, como se parece justificar neste tipo de provas.

O seu curriculum foi enriquecido com a publicagdo de uma dis-
sertacdo original — 4 Teoria Economica do Contrato, Coimbra, Alme-
dina, 2007 — obra de grande solidez e que langa mais uma ponte entre as
reflexdes dos grupos de ciéncias juridicas e de ciéncias juridico-econo-
mica. A li¢do, intitulada a tragédia dos baldios (traducdo controversa de
commons), p0s em evidéncia as excelentes qualidades pedagdgicas, ao
mesmo tempo que permitiu mais uma incursdo em dominios cientificos
de ponta, em termos intelectualmente provocatorios, tdo do agrado de
Fernando Araujo.

A cadeira proposta no Relatorio foi a de Andlise Econdomica do
Direito, tendo-me cabido a sua anélise e discussdo. Tive ja, pois, oportu-
nidade de expressar publicamente algumas reservas. Tive, também, oca-
sido de expressar o meu apreco (bem maior) pelo trabalho, que refor¢ou
a minha conviccdo sobre a necessidade ¢ vantagem de introduzir a disci-
plina a nivel dos novos mestrados, como veio, efectivamente, a suceder,
demonstrando o elevado nivel a que a mesma sera leccionada.



DOUTORAMENTOS DE NAZARE DA COSTA CABRAL
E SERGIO VASQUES

APD

Em 2007, o Grupo de Juridico-Econémicas da Faculdade de Direito
de Lisboa e o IDEFF passaram a contar com mais dois professores, que
defenderam brilhantemente as suas teses de doutoramento nas areas
do Direito Financeiro e do Direito Fiscal. Trata-se de Nazaré da Costa
Cabral e de Sérgio Vasques.

NAZARE DA COSTA CABRAL

Nazaré da Costa Cabral tem feito todo o seu percurso académico
na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa: licenciou-se nesta
Faculdade em 1994, concluiu aqui o mestrado em 1998 (sobre o Finan-
ciamento da Seguranga Social), e discutiu o doutoramento em 2007,
na Area de Ciéncias Juridico-Econdémicas, com o tema Programagio
e Decisdo Or¢camental — Da racionalidade das decisées orcamentais a
racionalidade economica. Autora de varias publicagdes na area da Segu-
ranga Social e do Direito Financeiro, Nazaré da Costa Cabral foi asses-
sora e adjunta, respectivamente, dos Gabinetes do Ministro do Trabalho
e da Solidariedade e do Secretario de Estado da Solidariedade e Segu-
ranga Social, exercendo fungdes de consultoria juridica e de producao
normativa do sistema de seguranca social (1997 a 2002).

Fez parte, designadamente, do Grupo de Trabalho encarregue da
preparagdo da Lei de Bases do Sistema de Solidariedade e Seguranga
Social (Lei n.° 17/2000, de 8 de Agosto), € no quadro da regulamentagdo
desta Lei de Bases, das comissdes técnicas para os «aspectos de finan-
ciamento da seguranga social» e para o «novo quadro legal de pensdesy,
de cujos trabalhos resultou a aprovacao, respectivamente, do regime juri-
dico sobre o financiamento da segurancga social e das novas regras de cal-
culo das pensdes de reforma por velhice e invalidez. Foi também conse-
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lheira técnica, do Gabinete do Secretario de Estado da Seguranga Social
(Junho de 2006 até Outubro de 2007), exercendo fungdes especificas de
preparagdo de legislacdo no quadro do processo de reforma da seguranca
social (v.g. Lei de Bases da Seguranga Social, Lei que cria o Indexante
dos Apoios Sociais, Novo Regime Juridico de Proteccdo Social na Inva-
lidez e na Velhice, Novo Regime Juridico do Financiamento do Sistema
de Seguranca Social). Faz parte, desde 2005, do grupo de contacto em
Portugal, no ambito do projecto TRESS — network, sob o patrocinio da
Comissdo Europeia, encarregue da monitorizacao e relatorio da aplica-
¢do nos Estados membros, dos regulamentos comunitarios sobre a pro-
tecgdo social dos trabalhadores migrantes.

A tese de doutoramento intitula-se “Programacéo e Decisdo Orca-
mental — Da Racionalidade das Decisdes Orcamentais a Racionalidade
Econémica”.

Na tese, a autora propde-se tratar os sistemas orgcamentais con-
temporaneos, tendo presentes duas caracteristicas fundamentais, que se
entrecruzam e justificam reciprocamente: por um lado, a subordinagdo
dos orgamentos aos intrumentos de programagao; por outro lado, a cons-
trugo destes sistemas orcamentais tendo por base uma (nova) concepgao
de racionalidade orcamental.

Assim, na primeira parte do trabalho, a autora analisa o conceito
de programagdo, designadamente estabelecendo uma contraposigdo
deste relativamente ao planeamento econdmico (convencional). Procura
encontrar os elementos de semelhanga, mas acima de tudo os elementos
distintivos entre os dois institutos, para concluir pela ideia de que a pro-
gramacao constitui uma forma mitigada, minimalista — mas ndo necessa-
riamente menos exigente — de planeamento. Ainda no plano dogmatico,
a autora propde a separacao entre duas formas principais de programa-
¢do, fixar-lhes os respectivos tracos caracteristicos (designadamente a
sua plurianulidade) e apontar os respectivos exemplos: de um lado, a
programagao econdmica (de que constituem hoje exemplo maior, para os
paises da Unido Europeia, os programas de estabilidade e crescimento ou
de convergéncia); de outro, a programagao financeira, instrumento hoje
reclamado na generalidade dos sistemas de orgamentacao, incluindo o
sistema orcamental da propria Comunidade Europeia.
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Na segunda parte, a autora analisa o conceito de racionalidade
econdmica, tendo em conta as duas institui¢des tipicas dos sistemas eco-
némicos capitalista e socialista, naquele o mercado, neste o plano.

Naterceira parte, Nazaré da Costa Cabral comega por analisar a evo-
lugdo histérica dos sistemas orcamentais (sobretudo ao longo do século
XX), a luz quer da sua interligag@o com o planeamento econémico, quer
tendo por base a ideia, entdo dominante, de racionalidade economica.
A autora analisa seguidamente os sistemas orgamentais contemporaneos
que rompem em definitivo com os seus antecessores. Da mesma forma
que estes sdo sistemas fortemente enquadrados (e condicionados) pelos
instrumentos de programagdo econdmica e financeira (que se sucede ao
planeamento econdémico), ostentam hoje uma nova concepgao de racio-
nalidade: ao decisionismo or¢amental dos sistemas integrados e a ideia
de os orgamentos incorporam uma previsdo e uma visao global do estado
da economia, contrapdem a ideia (mais modesta), neo-incrementalista,
de um or¢amento que serd tanto mais racional quanto maior credibili-
dade conseguir trazer para a implantagdo e desenvolvimento da politica
econémica (maxime da politica orcamental). O conceito de credibilidade
¢ hoje marca dominante da politica econémica que, no limite, se projecta
na propria or¢amentacdo, designadamente através de inumeras “fiscal
rules”, de formas e forgas juridicas distintas e de eficacia diferenciada.

A autora finaliza o seu trabalho, abordando em concreto a situacao
orcamental portuguesa. E propde-nos a ideia de que € possivel vislumbrar
jahoje, ainda que de forma embriondria e ndo formalmente integrada, um
sistema de planeamento ou programacdo da despesas publica, constituido
por quatro pecas ou patamares interligados, a que correspondem por sua
vez novas regras orcamentais: i) Planeamento de longo prazo da despesa
publica, designadamente das despesas que t€ém impacto de longo prazo
ou efeitos intergeracionais (o caso das despesas com a seguranga social,
saude, cuidados continuados, etc.); i) Programagdo (macro)economica
de médio prazo: com destaque para os programas de estabilidade e cres-
cimento que o Governo apresenta, anualmente, a8 Comissdo no quadro do
processo de supervisao multilateral no ambito do PEC; iii) Programagdo
financeira de médio prazo: preparada e apresentada pelo Governo ao
Parlamento no quadro do processo or¢amental; iv) Or¢amentagdo, mar-
cada paulatinamente pela substituicdo do modelo planificador da década
de oitenta, pela concepgdo programadora, mediante a implementangdo
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do modelo da or¢amentagdo por objectivos, em estreita articulagdo com
o sistema de gestdo por objectivos.

Em suma, segundo a autora, o sistema portugués de or¢gamentagao,
seguindo tendéncia internacional, aparece hoje fortemente enquadrado
do ponto de vista substantivo, formal e temporal, limitado por isso na sua
capacidade de decisdo discricionaria, ainda que isso seja hoje entendido
como condigdo essencial de um exercicio credivel, temporalmente con-
sistente, da politica economica, maxime da politica or¢amental.
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SERGIO VASQUES

Sérgio Vasques licenciou-se em Direito pela Universidade Cato-
lica Portuguesa em 1994, concluiu mestrado em Ciéncias Juridico-
-Econdmicas na mesma universidade em 1999 e doutorou-se em 2007
na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, onde exerce fun-
¢oes docentes como Professor Auxiliar, e onde secretaria a P6s-Gradua-
¢ao em Direito Fiscal (IDEFF). Exerceu fungdes nos ultimos anos como
jurista do Centro de Estudos Fiscais da Direc¢do-Geral dos Impostos,
como adjunto do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, assessor do
Ministro das Finangas e assessor do Ministro do Ambiente, tendo partici-
pado de diversos trabalhos de concepcdo e reforma de tributos publicos,
nomeadamente na reforma dos impostos especiais sobre o consumo e
da tributacdo automovel, bem como na concepcao de taxas ambientais
sobre as aguas e residuos. Integra a equipa de redaccdo do periddico
Fiscalidade, é correspondente portugués do periodico EC Tax Review
e faz parte do conselho editorial da revista Forum de Direito Tributério
(Brasil). Possui diversos titulos publicados na area da fiscalidade, entre
os quais Regime das Taxas Locais: Introducdo e Comentario (Almedina,
2008), Os Impostos Especiais de Consumo (Almedina, 2001), Eca e
os Impostos (Almedina, 2000) e Os Impostos do Pecado: O Alcool, o
Tabaco, o Jogo e o Fisco (Almedina, 1999).

A tese de doutoramento (O Principio da equivaléncia como critério
da igualdade tributaria) trata do Principio da equivaléncia e da sua apli-
cacdo as taxas. A tese essencial que o autor pretende sustentar com este
trabalho é a de que o principio da igualdade, uma vez projectado sobre
taxas e contribui¢des, exige que estas sejam repartidas de acordo com o
custo provocado pelo contribuinte ou de acordo com o beneficio que a
administrag¢do lhe proporciona. O autor fixa o sentido essencial do prin-
cipio da equivaléncia no proibir que se introduzam nos tributos comutati-
vos diferenciagdes alheias ao custo ou ao beneficio, assim como no proi-
bir que o valor destes tributos ultrapasse esse mesmo custo ou beneficio.
A partir deste principio o autor extrai exigéncias diversas na delimitago
da base de incidéncia objectiva e subjectiva dos tributos comutativos, na
composi¢do da sua base tributavel, na fixacao do respectivo valor ou na
afectagdo da receita que geram.
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No primeiro capitulo da tese, Sérgio Vasques procede a explora-
¢do do principio da igualdade tributaria, com a preocupacgdo de dar a
conhecer os esfor¢os que a ciéncia juridico-fiscal tem feito no sentido
de superar a tradicional doutrina da proibicdo do arbitrio. No segundo
capitulo, explora a tipologia dos tributos publicos, procurando delimitar
com maior rigor os muitos tributos comutativos e paracomutativos que
se encontram nos sistemas fiscais contemporaneos e procurando tam-
bém superar a tipologia dicotdmica que recentemente se imp0s entre a
doutrina portuguesa. No terceiro capitulo do trabalho, o autor procede a
exploragao historica do principio da equivaléncia, demonstrando a liga-
¢do que este mantém com o pensamento tributario liberal mas também
com a expansao do Estado Providéncia da modernidade. Com o quarto
capitulo da tese, procede o autor a fixacao do sentido essencial do prin-
cipio da equivaléncia, analisando as diferentes compreensodes que a dou-
trina dele tem feito, esclarecer as questdes terminoldgicas que o rodeiam
e identificando as espécies tributarias a cuja reparticao ele se adequa.
O quinto capitulo ¢ dedicado a fixagdo dos corolarios do principio da
equivaléncia na conformacdo dos tributos comutativos, explorando o
autor problemas tao variados como a fragmentagao da base de incidéncia
objectiva de taxas e contribui¢des, o emprego de bases tributaveis espe-
cificas, a metodologia de codmputo de custos e beneficios, a consignagao
de receitas tributarias ou o controlo das normas de natureza extrafiscal
que atravessam taxas e contribui¢des. O trabalho ¢ concluido com um
excurso dedicado as taxas de licencga, figuras cuja autonomia conceitual
0 autor pde em causa com argumentos convincentes.



ALTERACOES NA SECRETARIA DE ESTADO
DOS ASSUNTOS FISCAIS

Eduardo Paz Ferreira

Ana Paula Dourado

NOVO SECRETARIO DE ESTADO

Carlos Manuel Baptista Lobo, que iniciou fung¢des de Secretério de
Estado dos Assuntos Fiscais, ¢ mestre em ciéncias juridico econdmicas
pela Faculdade de Direito de Lisboa e assistente desta Faculdade desde
1994, aguarda a discussdo da sua tese de doutoramento, intitulada Secto-
res em Rede — Regulagdo para a Concorréncia. A concorréncia — tema ja
do seu mestrado (Concorréncia Bancaria) — ¢ a fiscalidade sdo os seus
dominios mais relevantes de investigacao.

Membro da direccdo do IDEFF, de que foi fundador, exerceu fun-
¢oes de secretario executivo em diversas pos-graduagdes na area fiscal,
sendo, em larga medida, credor do éxito das mesmas.

Espirito eclético, Carlos Lobo tem multiplicado a sua actividade em
inimeras iniciativas, nao s6 no campo do Direito, mas em varios outros,
com relevo para o das artes, como o atesta a Galeria que tem animado.

O novo Secretario de Estado, enquanto Assistente da Faculdade de
Direito leccionou, desde 1994, diversas cadeiras do grupo de Juridico-
Economicas: Relagdes Econdmicas Internacionais, Financas Publicas e
Direito Financeiro, Direito Econdmico, Direito Fiscal e Direito Comu-
nitario.

Do seu curriculum consta, para além da actividade académica, o
exercicio de fungdes em gabinetes ministeriais, da advocacia e de con-
sultadoria.

Em 9 de Novembro de 1995, foi nomeado Adjunto do Gabinete
do Ministro das Finangas do XIII Governo Constitucional e, posterior-
mente, Assessor do Gabinete do Ministro das Finangas do XIV Governo
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Constitucional, cargo que ocupou até Julho de 2001. Durante o periodo
de permanéncia nos gabinetes ministeriais, representou Portugal em
diversos comités e coordenou o Grupo para a Introdu¢do do Euro na
Administracao Publica Financeira, de 1996 até 2002.

Participou na elaboragdo de variada legislacdo comunitaria, como
perito nacional, em matéria fiscal, bancaria, valores mobiliarios e de con-
corréncia.

Coordenou diversas comissoes e grupos de trabalho, onde se desta-
cam: o Grupo de Politica Fiscal Internacional do Ministério das Finangas
(1996-2001); o Grupo de Trabalho encarregue da elaboragdo do Regime
Fiscal Contratual do Investimento Internacional (1997-1999); o Grupo
de Acompanhamento dos Procedimentos de Negociagdo com a Comissao
Europeia, tendo sido encarregado dos assuntos relativos a Zona Franca
da Madeira, do Regime Fiscal Contratual, do Regime Fiscal da Interiori-
dade, entre outros (1996-2002).

Noutra vertente profissional, em Julho de 2001 tornou-se funda-
dor e socio da Sociedade de Advogados “Sousa Franco, Paz Ferreira &
Associados, Sociedade de Advogados” e, em 2004, da “Paz Ferreira e
Associados — Sociedade de Advogados r1”.

Da sua qualidade técnica, criatividade, experiéncia profissional e
capacidade de selecgdo — bem patente na exceléncia dos membros do
seu Gabinete —, muito ha a esperar num momento em que, consolidados
os resultados obtidos pela Administra¢do Fiscal, se impde reequacionar
o seu relacionamento com os contribuintes, objectivo ja por si assumido
em intervengdes publicas. Se Carlos Lobo dispuser de condi¢des politi-
cas e financeiras — dentro do espago apertado do Pacto de Estabilidade
— tudo leva a crer que podera introduzir significativas alteracdes no sis-
tema fiscal portugués, adequando-o mais as profundas transformagdes
sociais e tecnologicos do dealbar do século. Este ¢, alids, um dominio
sobre o qual tem reflectido com muita qualidade.

Naturalmente impedido de continuar a sua colaboragdo com a
Faculdade e o IDEFF, nos termos em que o vinha fazendo, esperamos
poder continuar a contar com 0 seu apoio e presenga nas iniciativas que
levamos a cabo. Temos, também, o gosto de o ver integrar o elenco de
membros do nosso Conselho Consultivo.




NA SAIDA DE AMARAL TOMAZ

Eduardo Paz Ferreira
Ana Paula Dourado

Jodo Amaral Tomaz cessou as fungdes de Secretario de Estado dos
Assuntos Fiscais em Janeiro de 2008. Tendo exercido o cargo durante
tr€s anos deixou a marca de competéncia, seriedade e empenhamento
que lhe foi sendo reconhecida ao longo de toda a carreira profissional.

Amaral Tomaz conjuga a experiéncia na carreira fiscal com a uni-
versitaria, tendo estado presente em momentos fundamentais da moderna
fiscalidade portuguesa, tais como a Reforma Fiscal de 1985 e os traba-
lhos preparatdrios da introdugdo do IVA (1981-86). Todos quantos com
ele se cruzaram — entre ao quais temos a felicidade de nos incluir —,
ficaram vivamente impressionados pelas suas qualidades profissionais e
humanas.

Dispunha, assim, Amaral Tomaz de condigdes excepcionais para
impulsionar e dinamizar a maquina fiscal e reflectir sobre os problemas
da fiscalidade portuguesa, bem como sobre as suas perspectivas futu-
ras. Foi quanto fez com o maior brilho. Impulsionou, também, de forma
decisiva, a cooperagdo com as autoridades judicidrias e com relevantes
orgdos de policia criminal, designadamente com o Ministério Publico e
com a Policia Judiciaria.

A Amaral Tomaz esta ainda o Estado Portugués devedor pela sua
importante actuagdo no dominio comunitario. Conselheiro Técnico Prin-
cipal da REPER com a fungdo de Coordenacgdo do Nucleo de Economia
e Financas, de Abril de 1993 a Agosto de 2001, acompanhou um periodo
decisivo da fiscalidade europeia. Mais tarde, foi assessor para a nego-
ciacdo das perspectivas financeiras da Unido Europeia no Gabinete do
Secretario de Estado dos Assuntos Europeus, de 1/3/2004 a 31/10/2004;
Assessor do Secretério de Estado do Tesouro e das Finangas, de 1/9/2001
a 31/12/2001; membro suplente do Comité Econéomico e Financeiro da
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Unido Europeia, de Julho de 2000 a Abril de 2002, porta-voz da Delega-
¢do Portuguesa no Grupo que preparou a nivel técnico, a negociagdo das
Perspectivas Financeiras da Unido Europeia para o periodo 2000-2006,
de Junho de 1997 a Margo de 1999. Foi, ainda, membro da Delegacao
Portuguesa no Comité de Politica Econémica da Unido Europeia Abril,
de 1993 a Junho de 2000.

Entre os cargos exercidos no Ministério das Finangas, salientam-se
o de Assessor do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, de Abril de
1990 a Outubro de 1991 e o de Director do Nucleo do Imposto sobre o
Rendimento (NIR), em 1988/1989.

Apesar da brilhante carreira na area fiscal, exerceu fun¢des docen-
tes na Faculdade de Direito da Universidade do Porto (2004); no Insti-
tuto de Estudos Superiores Financeiros e Fiscais (IESF) (1991/1999); no
Instituto do FMI em Washington (1995 e 1999); no Instituto Nacional de
Administracdo (INA) (1982/1988); no Instituto Superior de Economia e
Gestao (ISEG) (1986/1992) e ainda no Instituto Universitario dos Agores
(1980).

A sua superior qualidade cientifica, em particular na area financeira
e fiscal levaram-no a colaborar com instituigdes internacionais. Nesse
contexto, foi membro do Grupo de Especialistas do Departamento de
Financas Publicas do Fundo Monetério Internacional e participou em
varias missoes internacionais, desde 1988.

A energia, o dinamismo e o sentido do dever civico que caracte-
rizam Amaral Tomaz sdo o garante da certeza de que ird continuar a
desenvolver intensa actividade nestes dominios, em Portugal ou no
estrangeiro, mas sempre contribuindo para o prestigio da Administragdo
Publica Portuguesa. Por nos, para além de continuarmos a seguir a sua
carreira com a maior atengdo, esperamos poder continuar a beneficiar do
apoio que nunca recusou ao IDEFF e a Faculdade de Direito de Lisboa.
Temos, ainda, a honra de o contar entre os membros do Conselho Cien-
tifico da Revista.



NOVO DIRECTOR GERAL DOS IMPOSTOS

Eduardo Paz Ferreira

José Antonio de Azevedo Pereira ocupa o cargo de Director-Geral
dos Impostos desde Outubro de 2007, cargo em que sucede a Jodo Durdo,
tornando-se, assim, o terceiro Director-Geral no prazo de um ano.

Universitario brilhante (a posse foi adiada para poder completar o
concurso para professor catedratico), Azevedo Pereira prolonga a experi-
éncia, encetada com Paulo Macedo, de recorrer a especialistas de gestdo
e docentes universitarios para chefiar um Direc¢do-Geral de importancia
decisiva.

Azevedo Pereira licenciou-se Instituto Superior de Economia e
Gestdo da Universidade Técnica de Lisboa, onde viria a prestar provas
de agrega¢do. Concluiu o doutoramento na Manchester Business Scholl,
tendo exercido fungdes docentes na Universidade dos Agores, no ISEG,
no Instituto de Gestdo Bancaria, onde coordena, desde 1998, os cursos de
licenciatura em gestao bancaria e de pos-graduacdo em mercados finan-
ceiros. Tem artigos e livros publicados em Portugal e no estrangeiro.

Exerceu diversos cargos de administragdo de empresas ¢ desen-
volveu processos de consultadoria e formacao em entidades publicas e
privadas, tais como o Ministério das Finangas, o Tribunal de Contas, a
ANACOM e a Secil.

No discurso da tomada de posse, Azevedo Pereira assumiu uma
linha de continuidade com o trabalho de Paulo Macedo e Jodo Durio,
que considerou serem credores agradecimentos por terem dado “(....)
Um contributo decisivo para o incremento da sua credibilizago e reco-
nhecimento publico”.

A circunstancia do actual Director-Geral ter significativa actividade
na area dos mercados financeiros assegurara um especial interesse por
essa area tdo sensivel a fiscalidade e tdo importante para a arrecadagdo
de receitas.

A Azevedo Pereira colocam-se dois desafios fundamentais. Em
primeiro lugar, a articulagdo com a Direc¢do-Geral e a manutencdo de
altos niveis de motivacdo, objectivo que parece disposto a prosseguir,
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como resulta claro do seu discurso de tomada de posse. Em segundo,
a prossecucdo do ambicioso objectivo — para que apontou no mesmo
discurso — de tornar a maquina fiscal mais simples, mais eficiente e mais
equitativa.

O objectivo de tornar o pagamento dos impostos mais suportavel
pelos cidaddos “(...) na convicgdo de que constituem o seu contributo
para que todos possamos viver numa sociedade mais justa, mais segura e
mais democratica” € totalmente partilhado e apoiado por esta Revista.



NA SAIDA DE PAULO MACEDO

Eduardo Paz Ferreira

Paulo Macedo cessou fungdes de Director-Geral dos Impostos em
Julho de 2007. Tendo cultivado, ao longo da sua carreira, um perfil de
discri¢cdo ndo admira que, aquando da sua tomada de posse, 0 seu nome
nao fosse especialmente conhecido do grande publico. Muitos terdo visto
na sua designacdo apenas mais uma tentativa de importar técnicas (e
técnicos) do sector privado para o publico. Muitos dos seus alunos, no
ISEG a na AESE, ou daqueles que acompanhavam as suas actividades
de gestdo sabiam ja da exceléncia do seu trabalho. No meio fiscal era,
também, conhecida a sua grande competéncia.

Pessoalmente, apenas me cruzara com Paulo Macedo numa reu-
nido da Comissao para o Desenvolvimento da Reforma Fiscal (Comissao
Silva Lopes) mas amigos, que prezo sobremaneira, tinham-me alertado
para o magnifico trabalho que realizara no quadro daquela Comisséo,
assim como na de Reavaliacao dos Beneficios Fiscais, bem como para o
seu inicio de carreira, nos anos oitenta, na Arthur Andersen, que soube
reunir, nessa época, fiscalistas da maior qualidade.

As minhas expectativas eram, pois, altas. O desempenho de Paulo
Macedo a frente da Direc¢ao-Geral dos Impostos excedeu-as claramente
e correspondeu a um periodo de mudanga profunda, consolidando uma
imagem de exceléncia da DGCI, ao mesmo tempo que lograva inverter a
tradicional indiferenca ou tolerancia para com a evasao fiscal. O seu tra-
balho assentou numa reorganizacao e reafectagdo de recursos, na motiva-
¢do dos trabalhadores, no desenvolvimento dos processos informaticos,
no aligeiramento da carga burocratica e no refor¢o da cooperagdo com o
Ministério Publico e a Policia Judicidria.

O Presidente da Republica concedeu-lhe o grau de grande oficial da
Ordem do Infante Dom Henrique. O Ministro Teixeira dos Santos, no fim
da sua comissdo de servico, louvou-o, sublinhando nomeadamente ...
as excelentes qualidades pessoais, técnicas, de direcgdo e de lideranca
evidenciadas pelo Dr. Paulo Moita de Macedo e que se manifestaram
nos resultados alcangados pela DGCI. Saliento, neste &mbito, a evolucao
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positiva da cobranga fiscal, do cumprimento voluntario das obrigagdes
fiscais, sejam declarativas ou de pagamento, da promoc¢ao da colabora-
¢do com outras entidades no combate a fraude e evasdo fiscais, da moti-
vagao e valorizacao dos funcionarios e da melhoria das instalagdes”.

O Estado Portugués manifestou-lhe, assim, a sua gratiddo. Tal como
— aspecto especialmente significativo — o fizeram os trabalhadores da
DGCI, num almogo de despedida, a que tive o grato prazer de me asso-
ciar, dando por bem gasto o dinheiro de uma multa de transito que paguei
para poder chegar a horas, ainda que sabendo que o homenageado ndo
apreciaria essa transgressao.

Falar de Paul Macedo é também, como ele sempre insistia, falar da
Direccao-Geral dos Impostos e da excelente equipa de colaboradores de
que se rodeou e que merecem, também eles, a nossa admiracao e a grati-
dao do Estado Portugués.

Se accdo de Paulo Macedo se traduziu em palpaveis beneficios para
o Estado, ela teve também outro aspecto importante que se traduziu em
dotar a Administragdo Fiscal de um rosto, chamando a atengdo para os
servidores do Estado que, na sua area de actuacdo, prosseguem um tra-
balho de grande qualidade. Das muitas sugestdes que me fez para as
actividades da Associagdo Fiscal Portuguesa e do IDEFF retive o seu
permanente empenho em divulgar a ac¢do dos seus servigos, mas tam-
bém de outros responsaveis da Administragao Publica.

Docente Universitario no ISEG desde 1986 e, mais tarde, no MBA
da AESE, sempre cultivou o antigo Director-Geral um relacionamento
privilegiado com a Universidade. Pdde, assim, a Faculdade de Direito de
Lisboa beneficiar por diversas vezes de palestras suas e de outras formas
de apoio. Foi também a nossa Faculdade a primeira instituicdo fora da
Administracdo Fiscal, a servir de palco a exposigdo sobre Fiscalidade e
Educacao Civica, vector que muito cultivou.

Pessoalmente, tive o privilégio de beneficiar dos seus conselhos e
sugestdes, bem como do apoio a vdrias iniciativas da Associac¢ao Fiscal
e do IDEFF. Foi, assim, na conjugacdo de esforgos que sedimentei a
minha admiragdo e estima por Paulo Macedo que partilho com tantas
outras pessoas.



JOAO DURAO CESSOU FUNCOES DE DIRECTOR-GERAL

Eduardo Paz Ferreira

O Dr. Jodo Durdo ocupou o cargo de Director-Geral dos Impostos
entre a saida de Paulo Macedo ¢ a posse de Azevedo Pereira, fazendo-o
com a dedicagdo e o empenho que tém caracterizado toda a sua car-
reira de quadro da DGCI e dando continuidade ao excelente trabalho
que desenvolvera anteriormente no cargo de subdirector geral, que agora
volta a ocupar.

A sua competéncia e o elevado sentido de dever granjearam-lhe
enorme prestigio entre os trabalhadores da DGCI e entre todos aque-
les que se interessam pelas matérias fiscais. A seu proposito lembro-me
sempre da repetida chamada de atencdo de Paulo Macedo para os servi-
dores do Estado que, sem qualquer alarido ou obsessao de protagonismo,
garantem o bom funcionamento dos servigos ¢ honram a Administragdo
Publica.

Jodo Durdo integra um conjunto de subdirectores-gerais de per-
fil muito semelhante e praticamente todos da mesma geragao, que sou-
beram conservar a tradicdo de um dos mais prestigiados servigos da
Administragdo Publica, a0 mesmo tempo que perspectivaram o futuro
da fiscalidade e potenciaram o uso das modernas facilidades tecnolégi-
cas. S0 assim credores da gratiddo do Estado Portugués, sempre avaro
a manifesta-la.

Como Subdirector Geral, o Dr. Jodo Durdo tem tido a seu cargo a
importantissima area da Inspecgao tributéria, abrangendo a area da inves-
tigacdo da fraude, bem como a da cooperagdo e troca de informagdes
com outras administragdes fiscais. E substituto legal do Director-Geral.

Com larga experiéncia na Administragdo Tributdria, Jodo Durao
ingressou na DGI pouco depois da licenciatura em Gestdo de Empresas
pelo ISCTE (1977), tendo percorrido os varios degraus da carreira. Em
1990 foi nomeado chefe de Divisao de Concepcao da direcg¢ao de servi-
¢os do IRC. Exerceu fungdes de Chefe de Gabinete do Director-Geral
dos Impostos (1996) e foi nomeado gestor tributario em 2000. Desde
2002 exerce as fungdes de Subdirector-Geral. Foi membro da Comissao
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de Revisdo do IRC e coordenador do respectivo Codigo Anotado editado
pela DGCI.

Docente universitario, na area de Fiscalidade e Direito Financeiro,
¢ co-autor do Guia de Impostos de Portugal.



NOVO DIRECTOR-GERAL DA DGAIEC

Eduardo Paz Ferreira

Tomou posse, no dia 1 de Janeiro de 2008, o novo Director-Geral
das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo, o Dr. Jodo
Manuel Almeida de Sousa, na sequéncia da cessacdo de fungdes, por
motivo de aposentacdo, do Director-Geral, o Dr. Luis da Silva Lago.

O Dr. Jo2o Manuel Almeida de Sousa, fez uma longa carreira na
DGAIEC, onde exerceu as fungdes de inspector principal no Gabinete de
Auditoria Interna, de Director dos Servigos de Tributacdo Aduaneira e,
mais recentemente, as fungdes de Subdirector-Geral, tendo solidificando
uma imagem de competéncia e dedicacao.

Licenciado em Finangas pelo ISCEF, do seu curriculo destaca-se a
actividade de administrador principal na Comissdao Europeia, nos Servi-
¢os de Estatistica (EUROSTAT), onde desempenhou fungdes na area das
estatisticas do comércio extra e intracomunitario, tendo sido responsavel
pelo sector da metodologia das estatisticas do comércio extra comunita-
rio. Igualmente relevante ¢ a colaboracdo prestada ao grupo de coope-
racdo aduaneira durante a Presidéncia portuguesa da Unido Europeia de
2000.

Foi, ainda, representante em varios comités da Comissao Europeia,
dos quais se destaca o Comité da Nomenclatura e o0 Comité de Chefes de
Unidade das Pautas Aduaneiras.

Conjuga, assim, o Dr. Jodo Manuel Almeida de Sousa, experiéncia
acumulada em duas areas fundamentais para o cargo, a da administracao
aduaneira e da integragdo europeia.






VITOR CALDEIRA ELEITO PRESIDENTE DO TRIBUNAL
DE CONTAS EUROPEU

Eduardo Paz Ferreira

Tomou posse como Presidente do Tribunal de Contas Europeu, no
passado dia 16 de Janeiro, Dr. Vitor Caldeira. Membro do Tribunal de
Contas Europeu, desde Marco de 2000, foi eleito pelos seus pares como
Presidente, para um mandato de trés anos.

Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa, tem feito uma notavel carreira na area da fiscalizagdo e con-
trolo financeiro, tendo ocupado os cargos de Inspector Director e de
Subinspector-Geral na Inspeccao-Geral de Finangas.

Responsavel pela area de Coordenacao dos Controlos Comunitarios
e do sistema de Controlo Interno da Administra¢do Financeira do Estado
Portugués, foi, ainda, Presidente da Comissao Interministerial de Cor-
denacédo e Controlo do Sistema de Financiamento do FEOGA-Garantia,
representante da IGF no Grupo Interservicos de Assuntos Comunita-
rios do Ministério das Finangas e membro da delegagdo portuguesa do
Comité Consultivo de Coordenacao da Luta Anti-Fraude no ambito da
Comissao Europeia.

Participou nos trabalhos do Grupo de Representantes Pessoais dos
Ministros das Finangas para a boa gestdo financeira e em grupos de tra-
balho ad hoc do conselho no ambito da protec¢do dos interesses financei-
ros das Comunidades e da luta antifraude.

Foi consultor da OCDE no ambito da iniciativa SIGMA, tendo
desenvolvido trabalhos designadamente junto dos Ministérios das Finan-
cas da Republica Checa, Poldnia e da Estonia.

Anteriormente & sua designagdo como Presidente do Tribunal de
Contas Europeu, foi responsavel pela auditoria das actividades bancarias
da Unido Europeia, da CECA, das Escolas Europeias, dos Organismos
descentralizados e da Agéncia de Aprovisionamento da Euratom.
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De 2002 a 2006 foi o membro responsavel pela Declaragio de Fiabi-
lidade do Tribunal, sendo, desde 2005 decano do grupo CEAD (Coorde-
nagdo, avaliagdo, fiabilidade, desenvolvimento, comunicagdo) e, desde,
2006 membro responsavel pela divisdo ADAR (Audit Development and
Reports).

Ao apresentar o programa do Tribunal para o proximo ano ao Comité
de Controlo Or¢amental do Parlamento Europeu, o Dr. Vitor Caldeira
apontou como objectivos: uma substancial melhoria do Relatorio Anual,
o aumento do numero de auditorias, a entrega em tempo dos relatorios
anuais sobre as agéncias e a conducdo de um ambicioso programa de
reformas. As suas qualidades profissionais e pessoais levam-nos a estar
certos que conseguird cumprir os objectivos, contribuindo para um aper-
feicoamento das instituigdes europeias.



ALTERACOES NO TRIBUNAL DE CONTAS

CONSELHEIRO ERNESTO CUNHA, VICE-PRESIDENTE DO TRIBUNAL
DE CONTAS, NA COMISSAO DE AUDITORIA DA NATO

Eduardo Paz Ferreira

O Conselheiro Emesto Cunha foi novamente designado pelo Con-
selho do Atlantico Norte, sob proposta do Governo Portugués, para um
mandato de 4 anos como membro da Comissao de Auditoria da NATO,
International Board of Auditors for NATO.

Entre 1997 e 2001 ja havia exercido idénticas fungdes, tendo sido
designado, sob proposta unanime dos seus pares, para Presidente daquele
orgdo internacional de auditoria externa e independente.

Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa, exerceu as fungbes de Subdirector-Geral e Director-Geral
no Tribunal de Contas. E Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas desde
1990, tendo comecgado por desempenhar fungdes na Sec¢do Regional da
Madeira do Tribunal de Contas, como juiz residente e presidente da res-
pectiva comissao instaladora, cargo que exerceu até 1994, tendo nessa
data ingressado na 2.* sec¢do do Tribunal.

Em 2002 foi eleito Vice-Presidente do Tribunal tendo assegurado
em regime de substitui¢do as fun¢des da presidéncia do Tribunal, espe-
cialmente, no que respeita a condugdo dos trabalhos do Plenario Geral,
com destaque para a votagdo do parecer sobre a Conta Geral do Estado,
e os relatérios de todas as auditorias preparatorias e instrumentais do
mesmo, da 1.%, 2.2 e 3.% sec¢des, bem como o exercicio de todas as com-
peténcias administrativas e financeiras do presidente do Tribunal.

Participou, ainda, em representacdo do Presidente do Tribunal em
varias reunides do Conselho Directivo da INTOSAI e do Comité de Con-
tacto dos presidentes dos Tribunais de Contas dos Paises membros da
Unido Europeia.
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Em 2005 foi nomeado para ocupar o cargo de Comissario Auditor
na Agéncia Espacial Europeia, cargo que exerceu até 2006.

Trabalhador incansavel, o Conselheiro Ernesto Cunha granjeou
grande prestigio no Tribunal de Contas e no sistema de controlo finan-
ceiro em geral. Permanentemente actualizado, tem dado uma contri-
bui¢do notavel para o desenvolvimento da auditoria piblica em Portu-
gal e no Estrangeiro. Emblematico ¢ o louvor que lhe foi dirigido pelo
Secretario-Geral da Nato “Your period of service as Chairman has been
marked by important developments in the Organization, and under your
leadership the Board has begun to reorganise and modernise accordingly.
At this time I should like to take the opportunity to convey to you how
much your professional approach to the demanding workload, your effi-
cient management style and your ability to pursue and reach consensus
have been appreciated at all levels.”

O IDEFF tem tido o privilégio de poder contar com ele no seu corpo
docente e eu o de o ter como amigo e interlocutor cientifico.

NOVOS MAGISTRADOS
Monica Velosa Ferreira

O Tribunal de Contas tem quatro novos magistrados. Tomaram
posse no dia 24 de Outubro de 2007, na sequéncia de um concurso curri-
cular para recrutamento de juizes conselheiros que decorreu perante um
juri constituido pelo Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas, Con-
selheiro Guilherme d'Oliveira Martins, pelo Vice-Presidente do Tribunal
de Contas, Conselheiro Ernesto Cunha, pelo Juiz Conselheiro decano,
Conselheiro Jodo Pinto Ribeiro, pelo Professor Doutor Anténio Pinto
Barbosa, Professor Catedratico da Faculdade de Economia da Universi-
dade Nova de Lisboa e pelo Professor Doutor Eduardo Paz Ferreira, Pro-
fessor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.

Aos novos juizes conselheiros, de quem tanto ha a esperar da sua
grande competéncia profissional, desejamos as maiores felicidades.
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JUIZ CONSELHEIRO
ANTONIO MANUEL DOS SANTOS SOARES

Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, ingressou no Ministério Pablico em 1973.

O seu conhecimento do direito financeiro € particularmente demons-
trado pelo exercicio da fungo de auditor juridico junto do Ministério das
Finangas, cargo que exerceu entre 1987 e 1999. Mais recentemente, ocu-
pou o lugar de auditor juridico junto do Ministério da Defesa Nacional.
Esta colocado actualmente na 1.* sec¢do do Tribunal de Contas, tendo
sido relator do Acérdao que recusou o visto ao pedido de empréstimo da
Céamara Municipal de Lisboa.

O Juiz Conselheiro Santos Soares junta-se a outros conselheiros
igualmente oriundos da magistratura do Ministério Puiblico como os
Conselheiros Carlos Morais Antunes, Amavel Dias Raposo, Nuno Lobo
Ferreira e Manuel Mota Botelho.

Apresenta um vasto e diversificado curriculo do qual se destaca
a participa¢ao nas comissoes de revisdo do Cddigo de Justica Militar,
do Estatuto da Policia Judiciaria Militar, do projecto de proposta de Lei
Organica dos Tribunais Criminais Militares e do Regulamento de Disci-
plina Militar, entre Dezembro de 1999 e Julho de 2000.

JUIZA CONSELHEIRA
HELENA MARIA MATEUS DE VASCONCELOS ABREU LOPES

Licenciada em Direito pela Universidade de Lisboa. Diplomada
com o Curso de Alta Direccao em Administragdao Publica.

Entrou para a Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas em 1981. Em
1996 foi nomeada Subdirectora-Geral, cargo em que granjeou admira-
¢do e respeito pelo trabalho desenvolvido. Aprovada no concurso, exerce
fun¢des na 1.* seccao do Tribunal de Contas.

Apresenta um variado e qualificado curriculo, quer no plano interno,
quer internacional, do qual se destaca a participagdo como membro do
comité de formacao da EUROSAI, e como membro de grupos de traba-
lho no ambito da cooperagdo técnica entre institui¢cdes de controlo finan-
ceiro externo e da auditoria da contratacdo publica.
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E desde 1997, consultora da OCDE/SIGMA para a 4rea do controlo
financeiro externo e comissaria de Contas da Unido da Europa Ocidental,
para os exercicios de 2006, 2007 e 2008.

Em matéria, formativa tem colaborado com as escolas nacionais
de Administragdo Publica de Franga, China ¢ Dinamarca. Em Portugal,
colabora com o ISCTE e com o IDEFF, o qual tem tido o privilégio de
poder contar com ela no seu corpo docente.

JUIZ CONSELHEIRO
JOSE MANUEL MONTEIRO DA SILVA

E a segunda vez que exerce fungdes de juiz conselheiro do Tribunal
de Contas, exercendo actualmente funcdes na 2.* secc¢ao.

Licenciado em Economia pela Universidade Técnica de Lisboa em
1974. Mestre em 1980 e Doutor em 1981, pela Universidade da Pennsyl-
vania nos Estados Unidos da América.

Universitario de prestigio. Professor Associado da Universidade dos
Acores, onde leccionou as cadeiras de Economia Regional, Economia
Portuguesa e Introdug@o a Micro Economia. Foi Director do Centro de
Estudos Europeus e vogal da comissao directiva do Centro de Documen-
tacdo Europeia da Universidade dos Agores, instituicdo, onde exerceu
também o cargo de Director de Departamento de Economia e Gestao.

Pro-Reitor da Universidade do Algarve e Presidente do Conselho
Pedagodgico e da Comissdo de Estagios na mesma universidade.

O Juiz Conselheiro Monteiro da Silva, manteve também uma acti-
vidade empresarial, quer no sector privado, em importantes empresas
acorianas, quer no sector publico, como Presidente do Conselho de
Administracdo da EDA.

Antes da sua nomeagdo como juiz conselheiro era Presidente do
Conselho de Administragao da Agéncia para a Promog¢ao do Investi-
mento dos Agores.

Participou em dezenas de conferéncias e seminarios, tanto em Por-
tugal, como no Estrangeiro, e tem diversos trabalhos publicados nas areas
da Economia, Desenvolvimento Regional e Matrizes Input — output, com
larga divulgag@o na comunidade cientifica.
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JUIZ CONSELHEIRO
RAUL JORGE CORREIA ESTEVES

Com uma vasta carreira na administracdo publica, nas areas das
finangas publicas e da fiscalidade, bem como na leccionagao, o Conse-
lheiro Ratl Esteves, junta-se agora ao Tribunal de Contas, onde desem-
penha fungdes na 2.* secgao.

Licenciou-se em Economia pelo Instituto Superior de Ciéncias
Econémicas e Financeiras da Universidade Técnica de Lisboa, tendo
concluido o Mestrado em Politica Fiscal pela Harvard Law School -
Harvard University (LLM / International Tax Program) em 1979. Foi
Visiting Scholar na Harvard Law School da Universidade de Harvard e
no Lincoln Institue for Land Policy.

O Juiz Conselheiro Raul Esteves, exerceu as fung¢des de assessor do
Ministro das Finangas em diversos Governos, com responsabilidades na
analise de conjuntura e na concepcdo e controle da politica or¢amental e
da politica fiscal. Foi, ainda, membro de diversas Comissdes ou Grupos
de Trabalho. Tarefas que desempenhou com brio.

Conselheiro técnico principal do quadro da Representagdo Perma-
nente de Portugal junto da Unido Europeia, tendo exercido a presidéncia
do grupo das questdes financeiras e das questdes econdmicas na primeira
Presidéncia Portuguesa da Unido Europeia. Nesta area destaca-se, ainda,
o importante papel desempenhado no quadro das negociagdes para a ade-
sdo de Portugal a CEE.

Exerceu actividade docente no ISCEF, na Universidade Catolica,
no Instituto Nacional de Administra¢do, no Instituto Superior de Gestdo
e no Instituto de Estudos Superiores Fiscais.

No momento do concurso para juizes conselheiros ocupava as fun-
¢oes de controlador financeiro do Ministério da Educacao.

Tem participado com regularidade em coldquios e seminarios. E
autor de diversos estudos e trabalhos no dominio das Finangas Publicas
e da Politica Fiscal, muito referenciados pela comunidade cientifica e
profissional.






CONFERENCIAS, COLOQUIOS, SEMINARIOS E OUTROS EVENTOS

PORTUGAL:

23 a 27 de Junho de 2008: Conferéncia internacional “Portugal
e os EUA — Novos horizontes econémicos para a relacio transatlan-
tica”, organizada pelo Instituto de Direito Econoémico Financeiro e Fiscal
(IDEFF). As conferéncias, nas quais participardo oradores de ambos os
lados do Atlantico, versardo temas relacionados com Finangas Publicas,
Relagdes Internacionais, Economia, Direito da Concorréncia, Direito das
Sociedades Comerciais e Direito Fiscal Internacional. Todas as confe-
réncias terdao lugar no auditorio da Faculdade de Direito da Universidade
de Lisboa.

Mais informagdes em: www.ideff.com

Programa:

23 de Junho: Abertura da Conferéncia (9h30); Tecnologias da Informacdo
e de Comunicagdes — Novas Sociedades de Informag@o dos dois lados
do Atlantico? (10h15 -13h00); Europa e EUA — Modelos econémicos e
sociais em confronto? (14h15 — 16h45); Sistemas jurisdicionais e o seu
impacto sobre a conflitualidade econémica — nos EUA e na EU (17h00
— 19h30).

24 de Junho: As relagdes politicas/diplomaticas Portugal/Europa — Esta-
dos Unidos — Uma Historia de Aliangas e Tensdes (9h30 -12h30); Susten-
tabilidade das financas publicas e da seguranga social dos dois lados do
Atlantico — Que contrato social para uma nova geragdo? (14h30 — 17h00);
Cooperacdo Estados Unidos — Portugal no dominio da educacdo ¢ da
investigacdo e desenvolvimento — As experiéncias recentes e o futuro
(17h15 — 19h30).

25 de Junho: Relagdes comerciais Europa — Estados Unidos — no quadro

da OMC e no quadro da disciplina do investimento estrangeiro dos dois
lados do Atlantico (9h30 — 12h45); Regulacdo e Concorréncia na Europa
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e nos EUA — um processo de larga convergéncia e algumas divergéncias
(14h30 — 17h15); O Governo das sociedades-empresas ¢ as novas tendén-
cias de auditoria - a luz das regras do ‘International Accounting Standards
Board’ (IASB) (17h30 — 19h30);

26 de Junho: Mercados de Valores Mobilidrios — A supervisdo financeira
e a integracdo das bolsas dos dois lados do Atlantico (9h30-12h30); A Glo-
balizag@o e os processos de reforma fiscal - A Concorréncia Fiscal Interna-
cional (14h30 — 16h30); Problemas de dupla tributagdo - Portugal/Europa
— Estados Unidos (17h — 19h).

27 de Junho: Relagdes Luso-Atlanticas e Euro-Atlanticas Poés-Iraque
— mesa redonda (10h — 12h30); Empresas portuguesas no mercado norte-
americano e empresas americanas no mercado portugués — experiéncias
cruzadas — mesa redonda (15h — 17h30); Sessdo de encerramento (18h).

27 de Janeiro a Junho de 2008: Ciclo de Conferéncias em Direito

Transnacional, organizado pela Faculdade de Direito da Universidade
Catolica de Lisboa e que conta com intervengdes nas areas da Regulagao,
do Direito Financeiro e Fiscal Internacional, do Corporate ¢ do Direito
Comunitario. Todas as conferéncias realizar-se-do das 18h as 20h, em
lugar a definir.

Mais informagdes em: www.ucp.pt
Programa:

27 de Margo: Direito Comunitario — Papel do Tribunal de Justi¢a (Miguel
Poiares Maduro, Advogado-Geral no TJCE);

Marc¢o/Abril: Corporate (Frank Gevurtz, Univ. Pacific);,

Abril: Direito Financeiro Internacional (Jan Dalhuisen, King’s College
London);

29 de Maio: Global Taxation (Charles Gustafson, Georgetown University);

Junho: European Internal Market and the Lisbon Treaty (Andrea Biondi,
King’s College London).
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A decorrer

O IDEFF oferece actualmente quatro cursos diversos de pos-gra-
duagdo, com cargas horarias totais que vao das 50 as 170 horas (de
Novembro de 2007 a Junho de 2008). E possivel a frequéncia de modu-
los avulsos de alguns dos cursos de pos-graduagdo, permitindo assim
aos interessados a formac¢ao em matérias muito especificas do direito
econdmico, financeiro e fiscal ou a conclusao faseada da pds-graduacao
em mais do que um ano lectivo. Quer a frequéncia dos cursos completos,
quer a frequéncia de modulos avulsos origina créditos para efeitos do
estagio de advocacia.

Mais informagdes em: http://www.ideff.pt/Cursos/cursos.html

Cursos:
Po6s-Graduacao em Direito Fiscal
Pés-Graduacgao Avancada em Direito Fiscal
Pés-Graduacido em Direito da Concorréncia e da Regulacio
Po6s-Graduacao Avancada em Financas e Gestao do Sector Publico

ESTRANGEIRO:

Entre 17 de Janeiro e 24 de Abril de 2008 — Colloquium on Tax
Policy and Public Finance — New York University School of Law.
Maisinformagdesem: http.//www.law.nyu.edu/colloquia/taxpolicy/schedule08.html

De 21 a 23 de Abril de 2008 — Curso sobre Transfer Pricing and
Business Restructuring,Amesterddo — International Tax Academy
(IBFD).

Mais informagoes: http.//www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses

De 19 a 22 de Maio de 2008 — Curso sobre Introduction to Euro-
pean Value Added Tax, Amesterdio — International Tax Academy
(IBFD).

Mais informagdes: http.//www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses
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De 2 a 3 de Junho de 2008 — Curso sobre Tax Aspects of Fund
Structuring and Acquisition Techniques, Amesterddo — International
Tax Academy (IBFD).

Mais informacgdes: http://www.ibfd.org/portal/app? bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses

De 16 a 19 de Junho de 2008 — Curso sobre Tax Treaty Ne-
gotiations, Amesterddo — International Tax Academy (IBFD).

Mais informagdes: http://www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses

De 7 a 11 de Julho de 2008 — Curso sobre Principles of Internatio-
nal Taxation, Amesterddo — International Tax Academy (IBFD).

Mais informacgdes: http://www.ibfd.org/portal/app? bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses

Entre 7 ¢ 25 Julho de 2008 — Curso de Verao sobre Public Finance
(coord. Dr Jonathan Leape) — London School of Economics.

Mais informagdes em: http.//www.lse.ac.uk/collections/summerSchool/brochure/
economics/EC270.htm

Entre 7 e 25 Julho de 2008 — Curso de Verdo sobre Finance (coord.
Dr Amil Dasgupta e Dr Michela Verardo) — London School of Econo-
mics.

Mais informagdes em: http://www.lse.ac.uk/collections/summerSchool/brochure/
accountingAndFinance/AF250.htm

De 14 a 15 de Julho de 2008 — Curso sobre Avoidance of Double
Taxation, Amesterddo — International Tax Academy (IBFD).

Mais informagdes: http.//www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.ibfd.
portal.presentation. TaxCourses

Entre 14 ¢ 18 ¢ 21 e 26 de Julho de 2008 — Curso de Verdo sobre
Direito Fiscal Internacional (coord. Prof. Dr. Kees van Raad) — Univer-
sidade de Leiden (International Tax Law Center).

Mais informagdes em: attp.//www.itc-leiden.nl/SUMMERCOURSEJuly2008/tabid/
446/Default.aspx
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De 28 a 30 de Julho de 2008 — Curso sobre Principles of Transfer
Pricing, Amesterdao — International Tax Academy (IBFD).

Mais informagdes em: http://www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.
ibfd.portal.presentation. TaxCourses

Entre 28 de Julho e 15 de Agosto de 2008 — Curso de Verdo sobre
The Political Economy of Public Policy (coord. Dr. Torun Dewan e Dr.
Valentino Larcinese) — London School of Economics.

Mais informagdes em: http://www.lse.ac.uk/collections/summerSchool/brochure/
economics/EC260.htm

De 8 a 10 de Setembro de 2008 — Curso sobre International Tax
Aspects of Permanent Establishments, Amesterddo — International
Tax Academy (IBFD).

Mais informagdes em: http://www.ibfd.org/portal/app?bookmarkablePage=org.
ibfd.portal.presentation. TaxCourses
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REGRAS EDITORIAIS

A revista sera construida a partir dos contributos de diversas personalida-
des que serdo convidadas a escrever artigos, comentar jurisprudéncia e elaborar
recensdes criticas, segundo critérios tematicos ou de actualidade. Os contributos
resultardo, ainda, da apresentagdo espontianea de textos para apreciagdo. Sera
estimulada, em especial, a publicacdo de textos de novos autores.

Os artigos ndo devem exceder os 50 mil caracteres (incluindo espagos ¢
notas de rodapé) e devem conter um resumo (abstract) em Portugués, e Inglés
(até 400 caracteres incluindo espagos), bem como trés palavras chave. Os arti-
gos podem ser publicados em Portugués, Inglés, Francés e Espanhol.

Uma foto do(s) autor(es), a preto e branco, e uma pequena biografia devem
acompanhar o artigo para publicagao.

Todas as outras ilustra¢des, graficos, quadros, fotos deverdo ser, também,
entregues pelo autor aquando da entrega do artigo.

Os artigos, comentarios de jurisprudéncia e recensdes devem ser originais
e ndo submetidos a outras publicagdes, devendo estar formatados em word.

Os comentarios de jurisprudéncia ndo devem exceder os 20 mil caracteres
e as recensoes 7500 caracteres (incluindo espacos) .

Os artigos deverdo ser enviados por email para sarapina@netcabo.pt

No caso de colaboragdes ndo solicitadas os autores devem remeter os seus
nomes completos e um breve curriculum vitae. Nestes casos 0s artigos serdo
submetidos a avaliagdo imparcial por especialista(s) e a decisdo final da publi-
cacdo sera tomada pela Comissdo de Redacgdo, tendo em conta o parecer. As
referéncias ao longo do artigo seguem as normas harvard ¢ a bibliografia ¢ apre-
sentada, no final do texto, da seguinte forma:

Livro: APELIDO, Nome dos autor(es) — Titulo do livro. Edigdo. Local de
Publicacdo: Editor, Ano.

Capitulo de livro: APELIDO, Nome dos autor(es) — «Titulo da contribui-
¢do/capitulox. In Titulo do livro. Local de Publicagdo: Editor, Ano. Paginas.

Artigo de revista: APELIDO, Nome dos autor(es) — «Titulo do artigo». In
Titulo da revista. Local de Publicag@o. ISSN. V., N.°, Ano e Paginas.

Websites: APELIDO, Nome dos autor(es) — Titulo do documento. [Con-
sultado em: data de consulta]. Disponivel em: enderego na Internet.






