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Por uma verdadeira Reforma Fiscal

1. A evolucdo registada nos tltimos 30 anos no sistema fiscal portugués conduziu-o a um
estadio caracterizado pela complexidade, pela instabilidade, pela iniquidade e por uma
carga fiscal claramente excessiva face ao nosso nivel de rendimento, em claro
afastamento gradual dos objectivos e da filosofia que presidiram a Reforma Fiscal de
1986/1989. Tendo presente o nivel relativo de rendimento, os indicadores de “esfor¢o
fiscal” a que sdo sujeitos os contribuintes cumpridores portugueses situam-se entre os

mais elevados da Unido Europeia.

Além disso, a complexidade decorrente de multiplas alteragdes pontuais constantes de
uma grande diversidade de diplomas legais - que introduziram um extenso conjunto de
beneficios fiscais e alteraram sucessivamente a 16gica original das bases de tributacdo do
IRS e do IRC - criou custos de cumprimento efectivos para as empresas, para oS
individuos e custos de fiscalizacdo acrescidos para a Autoridade Tributdria e Aduaneira.
O sistema fiscal portugués constitui hoje um dos mais relevantes custos de contexto com
que se deparam os agentes econdmicos, contribuindo de forma muito significativa para o
desincentivo a poupancga, ao investimento e a tomada de risco e, assim, para o crénico
défice de produtividade da economia portuguesa face as economias dos nossos parceiros

internacionais mais eficientes.
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As caracteristicas referidas s@o visiveis nos que designamos por sete pecados capitais

do sistema fiscal portugués, no que respeita aos impostos sobre o rendimento':

®

(i)

(iii)

Pecado Um - IRC Excessivamente Complexo: um IRC de aplicagdo complexa,
com numerosos e elevados beneficios fiscais (alguns sem logica evidente e/ou
impacto relevante), potenciando significativa divergéncia entre o lucro e a
matéria tributdvel das empresas e criando uma despesa fiscal que representa cerca

de 1/3 da receita de IRC;

Pecado Dois — Taxas de IRC Demasiado Altas: taxas de tributagcdo marginais
e efectivas de IRC que se contam entre as mais elevadas em termos
internacionais, a que acresce a dupla tributacdo (em IRS) dos resultados
distribuidos, traduzindo-se negativamente na competitividade das empresas e na
sua capacidade de remunerar adequadamente os factores de producgdo. A taxa de
tributacdo em IRC pode atingir 31,5%, sendo, por isso, a segunda mais alta da
OCDE, onde as taxas de tributacdo sobre o rendimento das empresas (ao
contrdrio do que se passa em Portugal) t€m vindo a diminuir. Portugal ndo é

internacionalmente competitivo;

Pecado Trés — Taxas de IRC Progressivas: um sistema incomum de tributagdo
progressiva em IRC que, juntamente com o referido nos pontos anteriores,
contraria objectivos centrais de uma politica de crescimento que privilegie os
ganhos de dimensao das empresas, a sua recapitalizacdo e a atraccdo de bom
investimento directo estrangeiro. As taxas progressivas penalizam, e por isso
desincentivam, as fusdes de empresas e o aumento de escala, indispensavel a
obtencdo de ganhos de produtividade e a aquisi¢cdo capacidade competitiva

internacional e, consequentemente, ao pagamento de melhores saldrios;

! Outros “pecados” podem ser encontrados nos restantes impostos que integram o sistema fiscal portugués,
designadamente nos impostos indirectos e nos impostos sobre o patriménio. Uma verdadeira Reforma
Fiscal terd, naturalmente, de ter em conta esses impostos, sob pena de inconsisténcias que possam resultar.
Neste documento, todavia, limitamo-nos a tratar o caso dos impostos sobre o rendimento (IRS e IRC) que,
pela sua importincia, merecem aten¢do prioritdria.
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(iv)

™)

(vi)

(vii)

Por uma verdadeira Reforma Fiscal

Pecado Quatro — Incentivo a Descapitalizacio e ao Endividamento: a
continuagdo do tratamento fiscal da divida onerosa das empresas mais favoravel
face ao seu capital préprio, conjuntamente com a dupla tributagdo dos
dividendos, constitui um desincentivo a necessdria recapitalizacdo de uma parte
substancial das empresas portuguesas, incentivando antes, de forma perniciosa,

o seu endividamento;

Pecado Cinco — IRS Complexo e com Taxas Elevadas: um IRS com uma
estrutura complexa de escaldes (na pratica 11), sem regras de actualizagdo
definidas e com a aplicacao de taxas marginais muito elevadas sobre rendimentos
relativamente baixos por quaisquer padrdes internacionais de comparacio

(mesmo em paridade dos poderes de compra);

Pecado Seis — IRS que Desestimula a Poupanca: uma tributacdo da poupanca
que ndo tem suficientemente em conta o baixo nivel relativo e absoluto da
poupanca das familias, as tendéncias internacionais neste dominio e a
necessidade de reforcar a criacdo de mecanismos de poupanca longa que

permitam reforcar o sistema de seguranca social;

Pecado Sete — Bases de Tributacao Estreitas: Bases de tributacdo efectivas
reduzidas (face as tedricas), como resulta do facto de cerca de metade dos
agregados familiares ndo pagar IRS, do mesmo modo que apenas pouco mais de
metade das empresas que declaram rendimentos pagam IRC, levando a uma
concentracio de proporcdes inaceitdveis do pagamento de impostos num nimero

reduzido de contribuintes.?

A tudo isto acresce um peso ainda muito elevado da economia informal, agravando o

estreitamento da base de incidéncia do imposto e afectando seriamente as condigdes de

concorréncia em que operam as empresas portuguesas, constituindo uma das principais

barreiras ao aumento da produtividade.

2 A estes factos junta-se a necessidade premente de captagdo pelo sistema fiscal das novas formas de
economia e de moeda.
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2. Os problemas que decorrem dos sete pecados mortais nao se resolvem, bem pelo
contrario, com medidas pontuais introduzidas orcamento a orcamento. Essa tem sido a
pratica dos ultimos 30 anos, gerando enorme instabilidade e imprevisibilidade no sistema
fiscal, além das frequentes incoeréncias internas e incompatibilidade das medidas
adoptadas com outros objectivos cruciais da politica econdmica. O que aconselha desde
logo, como bem recomendou a SEDES no livro “Ambicao: Duplicar o PIB em 20 anos”,
o abandono da prética de fazer politica fiscal através da Lei do Or¢amento do Estado.
Pelas suas caracteristicas intrinsecas, este ¢ um documento anual que, normalmente, deve
ser de execugdo de politicas e ndo da sua formulacdo ou reformulagdo, sem prejuizo das
medidas de estabilizacdo que se revelem indispensdveis, em refor¢o dos estabilizadores
automadticos. A politica fiscal deve ser definida em funcdo das suas implicacdes
econdmicas e aprovada através de leis prdoprias, impedindo-se por exemplo a alteragéo do
Estatuto dos Beneficios Fiscais — que deve ser um documento estdvel por natureza -

através das leis orcamentais anuais (bem como de outros diplomas dispersos).

No ponto em que estamos, haverad necessidade de uma Reforma Fiscal que trate estrutural
e integradamente o conjunto dos impostos sobre o rendimento, devolvendo coeréncia,
simplicidade, postura anti-“custos de contexto”, moderagdo, equidade e competitividade
ao sistema fiscal portugués. Em particular, a coeréncia que importa assegurar diz respeito
ndo s6 a coeréncia interna da tributacdo das diversas formas de rendimento, mas a
coeréncia com os grandes objectivos da politica econdémica que, independentemente da
orientacdo ideoldgica dos governos, ndo pode deixar de passar pelo aumento da
produtividade e pelo crescimento sustentado do produto e da riqueza nacionais

convergente com os dos paises mais desenvolvidos da UE.

Sinteticamente, os grandes tracos de um sistema resultante de uma tal reforma fiscal

deveriam ser os seguintes:

(1) Um IRC simples e transparente, com reducio dréstica dos beneficios fiscais e
um sistema ndo progressivo de tributacdo com uma taxa de imposto claramente
inferior a 20%, mantendo tendencialmente um nivel de receita fiscal semelhante

(em % do PIB corrigido do ciclo);

(i1) Um IRC que tenda para a tributacao dos resultados operacionais, com regras

e estrutura simples;
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(iii)

(iv)

™)

(vi)

(vii)

(viii)

(ix)

Por uma verdadeira Reforma Fiscal

A eliminacdo (completa) da discriminacao fiscal negativa dos capitais
proprios face a divida onerosa das empresas e da dupla tributacio econémica

dos dividendos;

Um IRS mais simples e moderado, com um nimero de escaldes muito mais
reduzido do que o actual, com limites que convirjam gradualmente para os
observados no quadro da UE (com correc¢do pela paridade dos poderes de
compra), com um regime de progressividade mais moderado e, conjugado com o
regime das dedugdes, mais promotor da justica social e com regras de

actualizacdo racionais e vinculativas;

Um sistema de tributacdo em IRS em que todos os contribuintes sejam sujeitos
a tributacao (com adequados mecanismos de compensagdo para os rendimentos
mais baixos) e em que seja estabelecido, - como proposto no V Congresso da
SEDES - um limite vinculativo e estavel a parte do rendimento que pode ser

apropriada pelo Estado;

Um IRS mais equitativo, com uma distribuicdo mais equilibrada da carga fiscal
e um sistema de dedugdes que contemple adequadamente a situag@o familiar dos
contribuintes, 0s seus encargos em dreas essenciais como a satde, a educagado e

a habitag@o e o préprio objectivo de combate a evasao fiscal;

A instituicdo de meios efectivos de combate a economia informal, incluindo a

responsabilizacio dos contabilistas certificados;

Medidas e mecanismos que impecam a declaracio reiterada de prejuizos

fiscais pelas empresas e a subsisténcia prolongada de empresas descapitalizadas;

A reducao mais abrangente da tributacdo dos rendimentos da poupanca,
privilegiando as aplicagdes em instrumentos de médio e longo prazo e as
contribuicdes voluntdrias dos trabalhadores para sistemas complementares de

reforma;
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(%) A eliminacio de sobretaxas, normalmente criadas com um horizonte temporario
limitado e que acabam por se tornar permanentes. A eventual criagdo de uma
sobretaxa por motivos de emergéncia devera prever, por disposi¢do permanente
nos cédigos do IRS e do IRC, a sua extin¢@o obrigatéria ao fim de um periodo

curto, coincidente com a duragcdo do motivo que a fundamentou;

(x1) Um sistema de tributacdo que seja moderada, justa e nao discriminatéria em
func¢do da idade, da nacionalidade ou simplesmente do estatuto ou da situagdo da

entidade patronal.

O efeito liquido de uma reforma com estas caracteristicas sobre a receita fiscal ndo é
evidente. As perdas de receita sofridas por reducdo de taxas e/ou eliminac¢ao de adicionais
poderado ser compensadas pela eliminagdo de beneficios e custos fiscais (no caso do IRC
isto é uma particular evidéncia), pelo alargamento das bases de tributacdo que resulte de
algumas das acc¢des acima referidas, pelo estimulo que induz ao investimento e a criagdo
de riqueza e pela reducdo do peso da economia informal que a prépria reforma deve

induzir.

Além disso, sendo o equilibrio das contas publicas, em tendéncia, um objectivo essencial,
a questdo da receita fiscal ndo deve ser um entrave a adop¢do de um sistema fiscal
coerente, mais equitativo e mais amigo da economia. A restricdo terd de vir também do
lado da despesa publica, que devera ser ajustada ao nivel de impostos que for possivel e
razodvel cobrar e ndo o seu contrdrio. E, em nosso entender, existe ampla margem para
uma racionalizacdo da despesa publica através da institui¢do de mecanismos apropriados,
sistémicos e permanentes de avaliacdo ex-ante da sua pertinéncia, necessidade e
economicidade, devidamente articulados e complementados pelos vigentes — readaptados

se necessario — mecanismos de avaliagdo ex-post.

3. Estas grandes linhas deveriam ser consagradas numa Lei de Reforma Fiscal, estudada por
uma Comissdo especializada, submetida a consulta ptblica e a uma competente avaliacio
de impacto macro e microeconémico (e também comportamental da administragcao e dos
contribuintes). Seria, depois, objecto de proposta do Governo e submetida a aprovacio

pelo Parlamento. A lei aprovada deveria incluir mecanismos de garantia de estabilidade,
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impedindo a sua alteracdo através das leis do Orcamento do Estado ou de diplomas legais,

mesmo que reforcados, que abranjam outras matérias como principais.

Nos pontos seguintes, procuramos concretizar as linhas referidas no ponto anterior
através de propostas de alteragdo dos regimes em vigor para o IRS e o IRC, apoiadas nos
Position Papers publicados pelos autores desta proposta no &mbito da SEDES (e que dela

fazem parte integrante), nomeadamente:

e REFLEXAO SOBRE AS IMPLICACOES CONCORRENCIAIS DA ELEVADA
CARGA TRIBUTARIA SOBRE O RENDIMENTO DAS EMPRESAS — Carlos F.
Alves, Position Paper da SEDES #1/2023

e O INSUSTENTAVEL PESO DOS IMPOSTOS E DA INCOERENCIA FISCAL -
Carlos Tavares, Position Paper da SEDES #3/2023

e REFLEXOES SOBRE O LUCRO DAS EMPRESAS, E A SUA TRIBUTACAO, PARA
A CONSTRUCAO DE UM SISTEMA FISCAL MAIS SIMPLES E MAIS JUSTO -
Carlos F. Alves, Position Paper da SEDES #3/2024

e REGENERAR O IRS — Carlos Tavares, Position Paper da SEDES #4/2024

Devera notar-se que as propostas que se seguem ndo tém natureza de projectos
legislativos, nem tém cardcter técnico-juridico e nao estdo devidamente parametrizadas.
Esse é um trabalho de grande alcance, que exige estudo e reflexdo profundos pela
Comissao jé referida, que deverd integrar pessoas da mais elevada competéncia e incluir
Economistas, Juristas, Fiscalistas e Auditores, a prépria Autoridade Tributdria e
Aduaneira, representantes da Sociedade Civil e peritos lidados as novas tecnologias e que
disponha dos meios necessarios, designadamente o acesso a bases de dados para avaliar
os impactos das alteragcdes propostas ndo s nas receitas e despesas fiscais, mas também

sobre as empresas, as familias e as varidveis macroecondmicas.
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4. Propostas de Reforma do Regime do IRC

4.1. Reducdo dos beneficios fiscais

Tendo presentes as estimativas de despesa fiscal que estdo referidas nos “Position
Papers” que sdo parte integrante deste documento, a eliminacdo de todos os
beneficios fiscais conduziria a uma reducdo da despesa fiscal correspondente a
cerca de 1/3 da receita do IRC (valores referentes a 2022). Provavelmente, alguns
beneficios fiscais deverdo subsistir (mesmo que reformulados), entre os quais 0s
incentivos a inovac¢do. Em qualquer caso, estaremos em presenga de uma muito
relevante poupanga orcamental, que permitird, s6 por si, suportar uma

significativa redugdo das taxas nominal e efectiva de IRC.

4.2. Simplificacdo da estrutura do imposto e aproximacdo da matéria colectdvel ao

resultado contabilistico operacional.

Estas medidas reduzem os custos de cumprimento e tornam mais transparente a
base tributdvel. Os fundamentos da divergéncia entre o resultado fiscal e o
resultado contabilistico devem ser 16gicos e claros, como € o caso do reporte de

prejuizos referido no ponto seguinte.

4.3. Eliminacg@o do limite temporal ao reporte de prejuizos

Trata-se de um regime mais generoso do que o actual, que encontramos em outras
jurisdicdes europeias, e que € particularmente importante para a criacdo de
empresas de dimensdo relevante e escala internacional que durante uma fase

inicial alargada ndo geram resultados positivos.

4.4. Eliminagdo das tributacdes auténomas

Esta medida deveria ser conjugada com a elimina¢do do regime das despesas
confidenciais ndo documentadas (e cuja pratica ndo devera ser de todo aceite),
bem como com a tributacdo em IRS da atribuicdo de viaturas de servico com
possibilidade de uso pessoal aos funciondrios de empresas ou da Administracio

Publica.
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4.5. Eliminagdo da derrama estadual e clarificacdo do regime de dedugdo do “goodwill”

Estas duas medidas visam a eliminagcdo dos desincentivos aos ganhos de
dimensdo das empresas e dos grupos empresariais.

No caso do regime de dedug@o do goodwill em concentracdes empresariais e em

participagdes sociais deverd caminhar-se para a uniformizacdo dos critérios
contabilistico e fiscal, favorecendo o regime de dedutibilidade.
Por seu turno, a eliminagdo da derrama estadual deve ser completa, abranger
todas as empresas e¢ ndo deve ser introduzida qualquer outra forma de
progressividade do imposto. Assim se evita a penaliza¢do do crescimento e do
aumento de rentabilidade das empresas.

O argumento, por vezes usado, do favorecimento das grandes empresas por estas
medidas, cede, pelo menos parcialmente, perante o seu acompanhamento por uma
forte reducdo dos beneficios fiscais que, em muitos casos, as premeiam, gracas a
fungdes de consultadoria juridica e “planeamento fiscal”, s6 acessiveis a

empresas de certa dimensao.

4.6. Eliminagdo da dupla tributag@o dos lucros distribuidos

Crédito de 2/3 da proporcdo do imposto pago em sede de IRC para efeitos da

tributacdo do dividendo em IRS, no pressuposto de uso da opc¢do de

englobamento, sem obrigacdo de estender essa opcdo aos restantes rendimentos

de capitais.

4.7. Eliminag¢do da discriminacdo entre divida e capital préprio

Assumpgao do principio da tributacdo do resultado operacional (EBIT), com o

seguinte modelo de transi¢do:

* Primeira fase

N3o consideracdo para fins fiscais dos juros da divida na parte em que exceda 1,5

vezes os capitais proprios (Autonomia Financeira inferior a 40%).

10



Por uma verdadeira Reforma Fiscal

4.8.

4.9.

Considerag¢do de um custo nocional do capital préprio, através de taxa ligada as
condicdes de mercado, até um nivel de capital correspondente a 2/3 do valor da

divida financeira da empresa (Autonomia Financeira de 40%).

Nesta fase transitdria deveria ter lugar um plano sistemdtico de recapitalizagio
das empresas com insufici€ncia de capital mas bons indicadores de desempenho

econdmico.

* Segunda Fase

Aproximacdo da matéria colectivel ao Resultado Operacional (EBIT), com
ajustamento adicional da taxa nominal do imposto, de forma a manter uma

tributacdo efectiva equivalente a da primeira fase.

Reformulagdo do art® 35 do Cédigo das Sociedades Comerciais, conferindo-lhe
eficacia, de molde a impedir a sobrevivéncia ilimitada de empresas

descapitalizadas e com resultados negativos.

Reducdo da taxa nominal do imposto para um nivel que, com as mudancas

propostas, permita, pelo menos, manter o actual nivel da receita fiscal em IRC.

4.10. Revisao dos incentivos fiscais ao investimento e a inovacao, concentrando-os num

conjunto reduzido, mas de dimensao significativa.

Criacdo de um mecanismo de apoio a capitalizacio das PME e empresas do
“middle-Market”, permitindo afectar uma parte da colecta de IRC a constituicao
de uma reserva especial da empresa, cedida pelo Estado a fundo perdido,
aplicdvel, conjuntamente com capitais proprios adicionais dos acionistas, no
prazo de cinco anos, em méquinas e equipamentos e/ou despesas de inovagao e

propriedade intelectual.

Tendencialmente, os beneficios fiscais seriam limitados aos referidos neste ultimo

nimero. De acordo com o principio da ndo discriminagdo que se defende, seria abolido o

chamado Regime Contratual de Investimento, que permite a negociagdo casuistica e

discriciondria (dentro dos limites autorizados pela CE) de beneficios fiscais, normalmente

11



A
49 SEDES Por uma verdadeira Reforma Fiscal

50 ANOS A PENSAR PORTUGAL

reservado aos grandes investimentos. A via que se propde €, antes a da moderacdo, da
simplificacdo e da previsibilidade da tributacdo de todas as empresas.

Admite-que possa ser considerado um regime especial de incentivo a instalacdo de
empresas nas regides do interior, conjugado com o incentivo a localiza¢do de pessoas

descrito mais adiante (em 5.9.), e gerido pelas Comissdes de Coordenagdo Regional.

5. Propostas de reforma do regime do IRS

A filosofia da proposta que se apresenta é a de tornar o imposto mais simples,
mais moderado, mais equitativo e mais incentivador do trabalho e indutor do
cumprimento das obrigagdes fiscais. Trata-se de aproximar a sua légica e a sua
estrutura, tanto quanto possivel e com as devidas alteracdes, das que enformaram
0 Cddigo do IRS que resultou da Reforma Fiscal de 1988. Ao mesmo tempo, terd
em conta a situacdo observada em jurisdigcdes compardveis e a necessidade de
aproximar o esforco fiscal dos portugueses do que € suportado pelos cidadaos

desses paises.

Os objectivos gerais da reforma, deverdo ser:

(1) Tornar a estrutura do IRS mais simples, mais justa, mais racional, menos
geradora de “custos de contexto” e mais préxima do praticado no quadro

europeu;

(ii) Devolver clareza e transparéncia aos diplomas legais aplicdveis,
concentrando a regulamentagdo no Codigo do IRS e no Estatuto dos
Beneficios Fiscais, impedindo a sua alteracdo pelas leis do Orcamento
(excepto no que respeita a fixacdo prevista de pardmetros,
designadamente por razdes de estabilizacdo macroecondémica) ou por

diplomas que tenham diferente objecto;

(iii) Moderar a carga e o esforgo fiscal dos contribuintes e instituir o principio

do pagamento universal do imposto;

12
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(iv) Estabelecer um limite a parte do rendimento obtido anualmente que pode
ser objecto de apropriacdo pelo Estado através do imposto e da
contribuicio do trabalhador para a seguranca social (limite ou fronteira

da usurpacgdo);

W) Incentivar o trabalho e a poupancga e desincentivar as vias da economia

informal;

(vi) Em conformidade com a Constituicdo, conferir ao IRS um caricter nio
discriminatério subjectivamente, de forma que a tributacdo dependa
apenas do nivel de rendimento e da situacdo familiar e nao da

nacionalidade, da idade ou das entidades onde o rendimento € auferido.

(vii)  Usar o IRS como instrumento de atraccio de pessoas e quadros

qualificados para as regides do interior.

Estes objectivos poderdo ser traduzidos no seguinte conjunto de medidas:

5.1. Reformulagdo da estrutura de escaldes e taxas de imposto, com adopgdo de
um méximo de cinco escaldes e ajustamentos de todos os limites, incluindo os
mais elevados, para niveis compardveis com o de outros paises europeus com
sistemas de caracteristicas semelhantes, ajustados pela paridade dos poderes de
compra.

Estabelecimento de uma regra de actualizacdo anual dos valores dos escaldes em
funcao da infla¢do e da variacdo da produtividade previstas em cada Orcamento
para o ano seguinte.

Eliminacao da sobretaxa de solidariedade.

5.2. Reformulagdo do sistema de dedugdes de despesas e encargos, regressando
ao mecanismo de dedu¢do a matéria colectdvel instituido em 1988 e incluindo
também:

a eliminacdo do limite a deducdo das despesas de saide e do limite global a

deducdo das restantes despesas dedutiveis;

13
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o estabelecimento de limites realistas, relevantes e consistentes para as despesas
dedutiveis, refor¢cando especialmente o relativo as rendas habitacionais;

a possibilidade de dedugdo de outros tipos de despesas nao evitaveis,
designadamente prestacdes de servicos, como os honorérios de advogados e os
demais custos de processos judiciais;

o estabelecimento de um limite de “preservagdo da colecta”, de modo que esta

ndo seja anulada pelas deducgdes.

5.3. Reforgo das dedugdes a colecta relacionadas com a composi¢do do agregado

familiar, beneficiando as familias mais numerosas.

5.4. Estabelecimento de uma regra de actualizacdo anual dos valores e dos limites
de todas as dedugdes em funcdo da inflacdo e da variagdo da produtividade

previstas em cada Or¢amento para o ano seguinte

5.5. Reformulagd@o do regime ptblico complementar de capitalizagdo, instituido

pelo Decreto-Lei n° 26/2008, no sentido de:

a) Permitir que as contribuicdes (voluntdrias) para o fundo complementar de
reforma publico (dedutiveis em IRS) sejam escolhidas anualmente por cada
subscritor, num intervalo situado entre 2% e 20% da base de tributacio;

b) Permitir que as contribuicdes sejam feitas para fundos de gestdo privada, na
condi¢do de que tenham custos de gestdo e outros encargos ndo superiores
aos do fundo complementar de reforma publico;

c) Privilegiar a atribui¢do do complemento de reforma sob as formas de renda
vitalicia ou de transferéncia para planos de filhos ou conjuge, limitando o
resgate do capital acumulado a situagdes de necessidade, devidamente

justificadas.

5.6. Cria¢do de uma conta de poupancga “Primeira Casa” com contribui¢des
dedutiveis a matéria colectdvel de IRS e juros nao tributados, até 50 mil euros,
com a condi¢do de aplicacdo do saldo na compra da primeira casa. Apenas

deverdo ser elegiveis contas com remuneracido a taxas de juro de mercado, de

14



Por uma verdadeira Reforma Fiscal

modo, uma vez mais, a evitar que os intermedidrios financeiros se apropriem do

beneficio fiscal.

5.7. Reducdo da taxa liberatéria dos rendimentos de capitais para um valor nao
superior a 25%;

Reducao suplementar desta tributacdo para rendimentos de produtos financeiros
de poupanca com prazo de imobilizacdo superior a trés e a cinco anos, qualquer
que seja a sua forma juridica, devendo estas ser tendencialmente nulas no caso
dos produtos financeiros em que o investidor tenha assumido risco de capital
préprio;

Reducdo da taxa em apreco para rendas habitacionais correspondentes a

arrendamentos com prazo igual ou superior a trés e a cinco anos.

5.8. Revisdo completa da redac¢do do Cdédigo do IRS, tornando-a clara, directa e
acessivel ao contribuinte médio; desenvolvimento, no website da Autoridade
Tributdria e Aduaneira, de uma area de “literacia fiscal”, com explicagdo dos
aspectos praticos do imposto, incluindo calculadores pedagdgicos que

contemplem a diversidade de situagdes que os contribuintes podem enfrentar.

5.9. Estabelecimento da possibilidade de reducio das taxas aplicadas a residentes
permanentes em regides do interior, previamente determinadas (presentemente
pela Portaria 208/217), como medida de promog¢do da coesdo territorial, da

desconcentracdo e da descentralizagdo;

5.10 Aplicacdo do principio da tributagdo universal, fazendo com que todos os
rendimentos sejam sujeitos a imposto. Por principio, ndo deve existir nenhum
rendimento ainda nao tributado que ndo seja objeto de tributacdo, ainda que,
evidentemente, o esforco fiscal que em cada caso seja pedido ao contribuinte

tenha de tomar em consideracdo a sua capacidade de suportar esse esforco.
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SUMARIO

Neste texto reflete-se sobre as implicacdes concorrenciais da auséncia de harmonizacao fiscal
a nfvel europeu, e em particular sobre as consequéncias que daf decorrem para jurisdigdes
que nao sao fiscalmente competitivas. Aqui se conclui que paises como Portugal, com taxas
de tributacio elevadas, tendem a ter empresas menos competitivas, mais endividadas, salarios
mais baixos e a investir primordialmente nos setores nao transacionaveis. Por fim, igualmente
se defende uma maior harmonizagao fiscal a nivel europeu, como forma de garantir um /eve/
Pplaying field em matéria concorrencial, bem como a centralizacao da tributagaio de

multinacionais facilmente deslocalizaveis.



1. INTRODUGAO

A economia portuguesa registou um desempenho muito aceitavel nas tltimas trés décadas
do século passado. Entre 1961 e 2000, em média, o crescimento econémico de Portugal foi
de 4,43% a0 ano', o que compara bastante bem com 3,5% dos paises da zona euro. Desde
entao, o desempenho registado tem sido mediocre: apenas 0,73% ao ano em média. Todavia,
no mesmo periodo, o crescimento econémico foi de 1,25% na zona euro, muito aquém da
taxa de crescimento de paises como a Polénia (3,8%), a Irlanda (4,8%) ou mesmo a economia
mundial (2,8%). Por forca disso, neste milénio, Portugal perdeu ja todos os progressos que
tinha feito nos anos 90 em matéria de aproximagao ao nivel médio de vida europeu, voltando
em 2019 (para usar um termo de comparagdo nao afetado pela pandemia Covid-19 ou pela
guerra da Ucrania) o PIB per capita em paridade de poderes de compra a representar apenas

79% do valor médio da Unido Europeia, quando em 2000 tinha atingido os 86%.

Ha seguramente muitas razdes que explicam para esta evolucdo. Muita literatura as tem
apontado (vide, entre outros, Alexandre et al., 2017; Alves & Tavares, 2017). Entre essas
causas seguramente se incluem o peso excessivo do Estado (que nao consegue ser eficiente,
nem ser indutor de desenvolvimento e de competitividade, ao contrario do que se passa em
outros pafses onde o Estado tem igualmente uma dimensdao substancial) e a elevada
tributagao das empresas (Cadilhe, 2005; Alexandre et al, 2017), do trabalho e dos

rendimentos das familias.

O excessivo endividamento do Estado e o elevado peso da despesa publica no PIB tém como
consequéncia inevitivel uma elevada carga fiscal. E usualmente reconhecido que essa carga
fiscal constitui um entrave ao investimento e ao crescimento econémico, € que a falta de
competitividade ao nivel dos impostos sobre as empresas ¢ a que mais impacta negativamente
no crescimento econémico (Johansson et al., 2008).” Todavia, importa aprofundar esta
tematica mais especificamente. Este texto procura ilustrar de que forma esse impacto opera,
em particular como é que tal se materializa num défice de competitividade, e salientar que da
auséncia de competitividade fiscal decorrem igualmente consequéncias, seja ao nivel dos

salarios que as empresas podem pagar aos trabalhadores, seja ao nivel da estrutura de capitais

1 Calculado com base em dados do Banco Mundial. Salvo indicacio em contrario, é esta a fonte das estatisticas
reportadas.

2 Na realidade, de acordo com este estudo da OCDE, os impostos sobre as empresas sio os mais prejudiciais
para o crescimento econémico, seguidos dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares e dos
impostos sobre o consumo. Os impostos sobre bens iméveis tém o menor impacto no crescimento.
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dessas empresas, ou do tipo de investimento que um pafs consegue captar. Por fim,
igualmente se sustenta que, por for¢a dos efeitos referidos, a constru¢ao de um /eve/ palying
field concorrencial ao nivel europeu exige uma maior harmonizagao fiscal, pelo menos no que
respeita aos impostos incidentes sobre os rendimentos e os dividendos das empresas. Neste
contexto, defende-se que algumas empresas e algumas atividades econémicas deveriam ser

tributadas a nivel central europeu, e niao a nivel de cada um dos Estados-membro.

2. AUSENCIA DE HARMONIZACAO FI1SCAL NA UNIAO EUROPEIA E CORRELACAO DA

TRIBUTAGCAO SOBRE AS EMPRESAS E O CRESCIMENTO

Na Uniao Europeia nao ha, como é sabido, uma harmonizagao fiscal. As taxas de imposto
que incidem sobre o rendimento gerado pelas empresas, seja ao nivel do imposto pago por
estas, seja ao nivel da tributacao dos dividendos, sao escolhas nacionais. Sao, pois, dispares
as taxas de tributacdo do rendimento suportadas pelos investidores e pelas empresas
europeias. As bases de incidéncia dessas taxas de imposto também variam de pais para pais.
A Tabela 1 apresenta as taxas de imposto nominais e efetivas para um conjunto alargado de
paises da Unido Europeia, reportadas pela OCDE. Af se incluem igualmente as médias

calculadas para 28 paises (27 da Uniao Europeia e o Reino Unido).

Esta tabela deixa claro que Portugal tem das taxas mais elevadas. Em termos de taxas
nominais ou estatutarias, apenas ¢ superado por Franca. Em termos de taxas efetivas, entre
os paises que constam da tabela, apenas ¢ superado pela Franca, Alemanha e Grécia. As taxas
efetivas aqui reportadas para Portugal estao em linha, quer com os valores reportados por
calculos préoprios constantes do Relatério do Grupo de Trabalho do Desenvolvimento
Econémico da Sedes’ (24,5%), quer com os valores a que chegou um estudo recente
publicado pelo Banco de Portugal (Braz, Cabral & Santos, 2022), que concluiu que a taxa
efetiva de IRC em Portugal tem permanecido relativamente estavel em torno de 25% nos

ultimos anos.

Note-se que, em Portugal, o Estado pode apropriar-se de 50,68% dos resultados gerados por
uma empresa. Na realidade, se esta for tributada em sede de IRC a taxa maxima de 31,5% e
distribuir 100% dos resultados liquidos, aplicando-se a taxa de tributacio dos dividendos

(28%), os acionistas apenas ficarao com 49,32% [=(1-0,315)*(1-0,28)]. Menos de metade.

3 Uma sintese pode ser consultada em Alves (2022) e o contetdo integral do relatério pode ser consultado em
https://www.sedes.pt/images/Documentos/GT Fconomia.pdf.
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Mesmo que a empresa seja tributada com 21% de IRC (isto ¢, nio esteja sujeita a derramas),
para os acionistas sobram somente 56,88% dos rendimentos gerados, depois de retirados os

43,12% de que o Estado se apropria sob a forma de IRC e IRS.

Por tudo isto, mas também por for¢a da complexidade do seu sistema fiscal, Portugal é o 37°
entre os 38 paises da OCDE no ranking internacional de competitividade fiscal (ITCI -
International Tax Competitiveness Index de 2022), apenas superando a Colombia. Em termos
dos impostos sobre as empresas, Portugal ocupa o ultimo lugar no que respeita a
incentivos/complexidade (38°), e o pendltimo (37°) no que respeita a taxa. Portugal é, pois,

um pafs muito pouco competitivo no que respeita aos impostos sobre a atividade empresarial.
Na Tabela 1 igualmente se incluem as taxas de crescimento do produto interno bruto médias

anuais para o periodo de 2001-2019.

Tabela 1 - Taxas Efetivas e Nominais de Imposto sobre o Rendimento das Empresas
e Taxas Médias de Crescimento Econémico

Taxa

) Taxa Taxa de Taxa Taxa de
Nominal . . Taxa . .
Compésita  Crescimento . Compésita Crescimento
de . Nominal .
Efetiva 2001-2019 Efetiva 2001-2019
Imposto

Alemanha 29.9 27.5 1.35 Itlanda 12.5 12.0 5.00
Bulgaria 10.0 9.2 3.59 Italia 27.8 20.7 0.40
Dinamarca 22.0 19.6 1.46 Letonia 20.0 17.0 3.73
Espanha 25.0 25.0 1.85 Lituania 15.0 13.4 4.22
Franca 34.4 30.3 1.42 Pol6nia 19.0 15.3 3.82
Grécia 24.0 26.9 0.40 Portugal 31.5 25.6 0.89
Paises Baixos 25.0 22.6 1.55 Republica Checa 19.0 21.2 2.85
Hungria 9.0 10.0 2.56 Roménia 16.0 14.3 4.13
Média UE 22.0 19.6 2.41 Média Tabela 21.3 19.4 2.45
Correlagio EU 1.00 0.88 -0.52 1.00 0.94 -0.74
1.00 -0.53 1.00 -0.76
1.00 1.00

Obs: A Taxa Nominal corresponde a «Combined Corporate Income Tax Rate» ¢ a Taxa Efetiva ¢ a «Composite
Effective Average Tax Rate (EATR)» da OCDE, que ¢ a fonte dos dados de base. As taxas médias de
crescimento do PIB foram calculadas com base nos dados reportados pelo Banco Mundial.

E clara a existéncia de uma correlacio negativa entre a taxa de imposto, seja esta a taxa
nominal ou a taxa efetiva, e a taxa média de crescimento econdémico, quer para 0 conjunto
dos paises da Uniao Europeia, quer ainda mais significativamente para a amostra que consta
da Tabela 1. Na realidade, para o conjunto da Unido Europeia as correlagdes sao de — 0,52
(para a taxa nominal) e -0,53 (para a taxa efetiva), e para a amostra constante da tabela os

correspondentes valores sao de -0,74 e -0,76.



Uma simples regressao (nao reportada), usando os pafses da Tabela 1, permitird constatar a
por cada ponto percentual de acréscimo na taxa efetiva de imposto se associa um decréscimo
na taxa anual de crescimento do PIB de 0,17, o mesmo ¢é dizer 1,7% ao ano para um
diferencial de taxas efetivas de imposto de 10 pontos percentuais. Parece, pois, inequivoco
que os paises que tém cargas fiscais mais pesadas tém crescido significativamente menos que
os outros.” As empresas europeias concorrem entre si com diferentes regimes fiscais, e isso

nao deixara seguramente de se materializar em diferentes niveis de competitividade.

3. TRIBUTACAO DOS RENDIMENTOS DAS FAMILIAS E IMPOSTOS SOBRE O TRABALHO

Para a competitividade fiscal do paifs igualmente importa que se considerem outras
dimensoes, além da tributacio dos rendimentos gerados pelas empresas. Na Tabela 2
apresentam-se as taxas de imposto coligidas pela KPMG, quer para Portugal, quer para a UE
(em média). Af se pode ver que apenas em matéria de taxa de contribuicao dos trabalhadores
para a seguranca social Portugal esta marginalmente abaixo da média da UE, sendo ao nivel
dos rendimentos das pessoas singulares que se registam maiores diferencas. Note-se que as
taxas indicadas correspondem as taxas marginais maximas. Todavia, como ¢é sabido, em
Portugal esta aplica-se a niveis de rendimento que terdao de ser considerados baixos pelos
padrdes internacionais. Note-se que para a média da UE ¢ indicada a taxa de 37,8%, sendo
que em Portugal a partir dos 25 075 euros os rendimentos passam a ser tributados a taxa de
37%. Isto é, bastam 25 075 euros para os contribuintes portugueses entrarem em taxas
marginais de IRS similares a média das taxas maximas da UE. Assim, a conjugacdo das taxas
com os limites muito baixos a partir dos quais se aplicam taxas elevadas, permite dizer que o

pais tem uma carga fiscal sobre os rendimentos das pessoas muito elevada.

4Note-se que, com este exercicio, ndo se pretendem estabelecer relagGes de causalidade, mas tdo somente medir
a correlagdo entre a taxa de imposto e a taxa de crescimento econémico.
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Tabela 2 — Taxas de Imposto sobre Rendimentos Singulares e Trabalho

2021 2020 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011

Contribuigao Seguranca Social dos Empregadores

EU média 23,0 23,1 23,0 232 23,7 2377 23,6 224 213 21,5 213

Portugal 238 238 238 238 238 238 238 238 238 238 238
Contribuigao Seguranga Social Trabalhadores

EU média 11,9 12,7 12,8 12,9 13,4 13,1 13,5 14,5 14,9 15,0 14,9

Portugal 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0 11,0
Taxas de Tributacio dos Rendimentos Individuais

EU média 37,8 36,9 37,8 38,0 38,1 37,6 37,1 38,1 38,1 37,0 36,6

Portugal 48,0 48,0 48,0 48,0 48,0 48,0 48,0 48,0 48,0 46,5 46,5
Taxas de Impostos Indiretos

EU média 21,5 21,5 21,5 21,5 21,5 21,6 21,7 21,6 21,5 21,3 20,9

Portugal 230 23,0 23,0 23,0 23,0 23,0 23,0 23,0 23,0 230 23,0

Fonte: KPMG. Dados acedidos em 23 de abril de 2021 em
https://home.kpmg/xx/en/home/services/tax/tax-tools-and-resources/tax-rates-online /corporate-tax-

rates-table.html.

O ja referido ITCI - International Tax Competitiveness Index de 2022 igualmente mostra a falta
de competitividade do sistema fiscal portugués em outros dominios além dos impostos sobre
as empresas. O pais ¢ 35° no Individual Taxes Rank, 27° nos impostos sobre o consumo, 21°
nos impostos sobre iméveis e 28° no que respeita a regras fiscais transfronteiricas. Portugal
¢, pois, dos paises menos competitivos da OCDE e da UE em multiplas dimensoes da

fiscalidade e, em particular, no que respeita aos impostos sobre a atividade empresarial.

Em suma, como bem se nota no Relatério do Grupo de Trabalho de Desenvolvimento
Econémico da SEDES, nao ha nenhuma das vertentes do regime fiscal portugués relevantes
para a atividade econémica em que este possa ser considerado competitivo no plano
internacional. Além disso, o sistema fiscal portugués nao parece estar concebido como tendo
preocupagdes de comparagao internacional, particularmente no que respeita ao IRC onde as
taxas nominais maximas (que tendem a ser consideradas em comparac¢des internacionais) sao
muito superiores a taxa efetiva cobrada. Isso também resultara da complexidade do sistema,
muito assente em beneficios fiscais, muitos deles sem relevancia pratica, designadamente no

que respeita a indugao de comportamentos estimuladores do crescimento econémico.

Também as taxas de IRS e a tributacao do trabalho se refletem na competitividade das

empresas. Na realidade, quanto mais alta a tributagdo sobre o trabalho maiores sio os custos


https://home.kpmg/xx/en/home/services/tax/tax-tools-and-resources/tax-rates-online/corporate-tax-rates-table.html
https://home.kpmg/xx/en/home/services/tax/tax-tools-and-resources/tax-rates-online/corporate-tax-rates-table.html

de produgao das empresas. O mesmo se diga quanto as taxas de IRS, sendo que neste caso

tem o condio de provocar a fuga de mao-de-obra qualificada e de talento para o exterior.

A tudo isto ainda se soma uma série de impostos, que assumindo diferentes designa¢oes nao
deixam de, na realidade, de ser impostos, como aqueles que incidem sobre a energia. A
competitividade da economia nacional nio é compativel com todos estes fatores de
agravamento de custos. Embora o objeto central deste documento seja a competitividade da
tributagao sobre os rendimentos das empresas, importa assegurar a competitividade fiscal de
todo o sistema fiscal portugués (designadamente, do IRS e dos impostos sobre o trabalho),
em particular no que respeita a comparagio com Espanha (o pais de que, pela sua
proximidade geografica e cultural, estamos mais proximos em outras matérias relevantes para

a atragdao do investimento internacional).

3. EFEITO NA CONCORRENCIA E COMPETITIVIDADE DE DIFERENTES CARGAS

TRIBUTARIAS

3.1 RELACAO ENTRE TRIBUTACAO E MARGENS BRUTAS

3.1.1 Diferentes Taxas de Tributagdo dos Rendimentos do Capital na Esfera Fiscal

dos Investidores

Num contexto de liberdade de circulacao de capitais, os investidores tendem a canalizar as
suas poupangas para os destinos que lhes permitam obter uma remuneragao liquida mais
elevada. Num primeiro momento, analisam-se os efeitos da tributacio dos rendimentos do
capital na esfera dos investidores finais. Donde, nesta sec¢io nao se analisa o efeito de
diferentes taxas de tributagdao sobre o rendimento das pessoas coletivas onde o investimento
se materializa, mas tio somente o efeito da tributacio na esfera dos investidores finais. Por
outras palavras, assume-se que as taxas de IRC para os rendimentos das empresas originados
nos dois paises sao idénticas, e incide-se a analise sobre o efeito da tributacio dos

rendimentos do capital dos investidores finais.

Assim, notando por t{} e t? a taxa de imposto sobte os rendimentos do capital cobrados,

ij>
respetivamente, pelo pais @ (p.e., Portugal) e pelo pais & (p.e., o exterior) a um residente do

ais 7 (i=a, ue investe no pais ; (7=a, € por 7, e 1, as remuneracoes antes de iImpostos
i b i t i b), t r t tes de i t



sobre rendimentos do capital para investimentos em « e b, a condi¢ao de equilibrio vem

(Frenkel et al., 1991):

Para um residente no pafs a:

(1—td)ra = (1 —t% — tE))m.

Para um residente no paifs #:

(1—tp)r = (1—th, —t& ).

Para que possa existir investimento em ambos os paises, tera de verificar-se a igualdade:

a b\ _ a b b a
(1- taa)(l - tbb) - (1 —lap — tab)(l ~lpa — tba)-
Se a tributagio for realizada, em ambos os paises, com base na residéncia, teremos tg, =
tle th,=th e tb =t2 =0. A remuneracio antes de impostos sobre rendimentos do
capital nos dois paises tem de ser idéntica. Nao o sendo, a poupanca e o investimento serdo

canalizados para os paifses com projetos mais rentaveis, induzindo a uma boa afetacdo

internacional do capital.

Suponha-se agora que o pafs « cobra taxas mais altas que o pais 4. Isto é tg, =to, >
t2,=th . Nesse caso, e nio existindo dupla tributacio dos rendimentos de capital (2, =
tf,=0), ndo obstante a diferenca de taxas de imposto, as taxas de rentabilidade 7, e 7 podem
continuar a ser iguais. A rentabilidade apos impostos dos investidores dos dois paises é
diferente, mas cada um para investir exige a mesma rentabilidade antes de impostos sobre
rendimentos do capital em ativos domiciliados internamente ou externamente. Neste caso,
as taxas de imposto siao relevantes para determinar o local de residéncia dos investidores.
Todavia, para atrair investidores estrangeiros, as empresas de um dado pais com taxas de
imposto mais altas ndo tém de ter taxas de rentabilidade antes de imposto mais elevadas.
Neste caso, as taxas de imposto dos paises estrangeiros sao irrelevantes, dado que cada um

paga impostos de acordo com as taxas do seu pais.

Todavia, se a tributacdo for realizada com base na origem dos rendimentos (isto é, for

tributado no pafs onde os rendimentos sao auferidos), a condi¢ao de equilibrio passa a ser:
a _— sa b _+b a _ —

taa = tpa tpp=lap € tap = tpa=0.

Suponha-se agora que o pafs « cobra taxas mais altas que o pafs 4. Isto é tg, = tp, >

tgbztgb. Neste caso, necessariamente, a remunera¢ao antes de impostos do pais a (r,) tera
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de ser superior a remuneragao antes de impostos sobre rendimentos do capital do pais & (),
de modo que as remuneragoes liquidas possam ser idénticas e os investidores canalizem as
suas poupangas € 0s seus investimentos para ambos os pafses. Assim, as jurisdi¢des com
taxas de imposto sobre rendimentos do capital mais elevadas apenas conseguem atrair

investimento se proporcionarem rentabilidades antes de impostos mais elevadas.

A Tabela 3 ilustra a necessidade de obter no pais « (nacional) taxas de rentabilidade antes de
impostos mais altas do que o pais & (exterior) num cenario de tributagao com base na origem
dos rendimentos (H3 e H4), e mesmo num cenario de tributagdo com base na residéncia se

os investidores nao residentes igualmente forem tributados no pais de investimento (H2).

Tabela 3 — Taxas de Rentabilidade Brutas Necessarias

em Face de Diferentes Taxas de Imposto

Investidores Nao Residentes

Taxas H1 H2 H3 H4
te 31.5% 31.5% 31.5% 31.5%
ts, 31.5%  31.5% 0.0% 0.0%
té’a 15.0%  15.0% 0.0%  15.0%
té’b 15.0% 15.0% 15.0%  15.0%
té’b 0.0% 0.0%  15.0%  15.0%
te 0.0% 31.5% 31.5% 31.5%
T, 10.0% 15.9% 12.4% 15.9%
1 10.0%  10.0%  10.0%  10.0%

3.1.2 Diferentes Taxas de Tributagdo dos Rendimentos do Capital na Esfera Fiscal

das Empresas Originadoras do Rendimento

Na secgao anterior analisou-se o efeito de diferentes taxas de imposto sobre rendimentos do
capital na esfera fiscal dos investidores finais. Incorpore-se agora na andlise o efeito de
diferentes taxas de imposto sobre rendimentos na esfera das empresas originadoras desses

rendimentos. Para isso, assuma-se que no pais ¢ as empresas estdo sujeitas a uma taxa de
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imposto sobre o rendimento de # e no pais b idéntica taxa é #.> Assim,
7, = RBT,(1 —t%) er, = RBT,(1 — t?)

onde 7, ¢ a remunerag¢ao ap6s IRC dos investidores que investem nas empresas do pais @, e
r, € a remuneracao apos IRC dos investidores que investem nas empresas do pais 4. Por sua

vez, RBT corresponde a rentabilidade antes de IRC.
Neste caso, as condi¢oes de equilibrio sao:
Para um residente no pafs a:

(1—-t3)RBT,(1—t%) = (1 —t%, —t2,)RBT,(1 — t).

Para um residente no pais #:

(1 —t8,)RBT,(1 —t?) = (1 —th, — tf,)RBT, (1 — t%).
Assumindo novamente que, ao nivel dos investidores finais, a tributa¢o ¢ realizada com base
na residéncia, e se verifica a condi¢do de equilibrio anteriormente determinada (t§, = t5,e
th,=th, e th, =t&,=0), quer para os investidores do pais «, quer para os investidores do
pals 4, a existéncia de investimento nos dois paises implica:

RBT, (1—1t"
RBT, (1—1t®)

Donde, mesmo que a tributacao seja realizada com base na residéncia, uma taxa de tributagao
mais alta obriga a que a rentabilidade antes de impostos seja mais alta, sob pena de o pais em

causa nao atrair investimento, seja dos seus residentes, seja de investidores estrangeiros.

3.2 EFEITO SOBRE A CAPACIDADE CONCORRENCIAL, OS SALARIOS, O INVESTIMENTO E

A ESTRUTURA DE CAPITAIS

Para ilustrar o efeito da diversidade de cargas fiscais na concorréncia e na competitividade,
admita-se um mercado em que concorrem 7-7 empresas de um ou de varios paises com a
mesma taxa de imposto sobre os rendimentos das empresas, ¢ uma 7ésiza empresa de um
outro pafs com uma taxa de tributagdo distinta. Pode pensar-se nesta dltima empresa como

sendo portuguesa e¢ as demais de outros Estados-membro. Admita-se ainda que todas as

5O caso tratado em 3.1.1 tem a assuncio implicita de #=7. Trata-se, pois, de um caso particular da situacio em
analise em 3.1.2.
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empresas acedem a mesma tecnologia, aos mesmos mercados de fatores produtivos e sdao

igualmente eficientes. Por outras palavras, tirando o enquadramento fiscal sao iguais.

O bem que produzem ¢ vendido em condigoes de concorréncia perfeita, pelo que a preco
unico. Suponha-se que este ¢ de 8 por unidade. Admita-se também que os custos variaveis
somam 6, cada empresa produz 100 unidades, o investimento é de 2000 e o custo de capital
(amortizagio e remuneragio do capital investido) é de 10%?°. Nio existem custos fixos além
do investimento. De inicio suponha-se que a taxa de imposto é nula. Neste cenario, cada

uma empresa teria lucro econémico normal. Com efeito:
Lucro = (8-6) x 100 — 2000 x 10% = 0.
Esta situac¢do corresponde a da coluna [1] da Tabela 4.

Abandone-se agora o pressuposto de que nao ha impostos. Imagine-se que nos paises das 7-
7 empresas a taxa de imposto ¢ 10% e no pais da #ésima a taxa de imposto é 20%. As empresas
passariam a registar lucros econdémicos negativos: -20 no caso das #-7 empresas e -40 no caso
da nésima, conforme consta das colunas [2] e [3] da Tabela 4. A teoria econémica deixa claro
que nesta circunstancia, no longo prazo (isto ¢, logo que seja possivel desinvestir), algumas
empresas terdo de abandonar o mercado e o prego subira até que se restabeleca a condicido
de lucro econémico nulo. Qual terd de ser o novo prego de equilibrio para que as empresas possam

continuar a operar?

Tabela 4 — Ilustragiao do Efeito de Concorréncia Fiscal

(1] 2] 3] [4] [3] [0] [7]

n-1 n-ésima n-1 n-ésima n-1 n-ésima
Quantidade 100 100 100 100 100 100 100
Preco 8 8 8 8,22 8,67 8,00 8,00
Custo Variavel 6 6 6 6 6 5,78 5,33
Investimento 2000 2000 2000 2000 2000 2000 2000
Custo de Capital 10% 10% 10% 10% 10% 10% 10%
LAICC 200 200 200 222,22 266,67 222,22 266,67
Taxa de Imposto 0% 10% 20% 10% 25% 10% 25%
Imposto 0 20 40 22 67 22 67
LACC 200 180 160 200 200 200 200
CC 200 200 200 200 200 200 200
Lucro Econdémico 0 -20 -40 0 0 0 0

Obs.: LAICC — Lucro antes de impostos e Custo de Capital; LACC — Lucro antes de Custo de Capital.

¢ Note-se que, ndo obstante se tratar de um mero exemplo, tal custo de capital ndo é excessivo. Basta pensar
que se a vida atil de um equipamento for 10 anos, pelo que sé para a sua amortizacdo o custo de capital ja
atinge os 10% considerados.
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As contas sao faceis de fazer. De facto, a condigio ¢ a seguinte:
(p-)+Qx(1—T)—Axr=0, 0

onde p representa o prego, ¢ o custo variavel unitario, O a quantidade, T a taxa de imposto,

A o montante do investimento e 7o custo de capital.” Resolvendo em ordem a p obtém-se:

Axr

=hete ©)

p

A aplicacao ao exemplo consta das colunas [4] e [5] da Tabela 4. A nésima empresa s6
conseguiria competir em mercado se o novo preco fosse 8,67, enquanto para as restantes as
condi¢des de sobrevivéncia a longo prazo apenas exigem um preco de 8,22 (5,1% mais
baixo). A enésima empresa deixara de ter condigdes de concorrer. Pode ela fazer algo para tentar

sobreviver?

Sim, pode (se conseguir) pagar salarios mais baixos que as outras empresas ou reduzir os
custos de aquisi¢do de outros fatores produtivos. Basta resolver a equagao (2) em ordem a ¢
para determinar o custo variavel que a empresa tera de atingir para ter lucros nulos. As
colunas [6] e [7] evidenciam que os custos da nésima empresa teriam de ser 7,7% inferiores

aos das demais (5,33 »s5 5,78).

Outra alternativa seria reduzir o custo de capital. Se, nas condi¢bes das colunas [2] e [3], o
custo de capital for de 9% para as #-7 empresas que beneficiam de taxas de imposto mais
baixas e de 8% para a #nésima empresa, todas continuam a obter lucro nulo. Admitindo que as
empresas usam a mesma tecnologia e, consequentemente, a 7ésiza empresa ndo consegue
investir menos que as outras #-7, 0 montante do investimento e o custo da sua amortizagao
sao idénticos para todas. A unica via de reduzir o custo de capital é reduzir a remuneracio
liquida do capital investido. Esta, por defini¢ao, depende do custo do capital proprio, do
custo do capital alheio, da taxa de imposto e da estrutura de capitais da empresa. Num
contexto de liberdade de circulagao de capitais ¢ improvavel que os investidores (pelo menos

os estrangeiros) aceitem uma remunerag¢ao inferior a que podem obter com idéntico risco

7 Adota-se aqui uma funcio simples de lucro econémico e ndo uma fun¢io de lucro contabilistico. Donde,
admite-se que o valor que fica disponivel ap6s impostos se destina na integra a remunerar o capital investido,
seja para efeitos de amortizacio, seja para efeitos de remuneragdo dos esforcos dos investidores (juros e
dividendos). Nio se ignora, pois, que no apuramento da matéria coletavel quer as amortizacGes quer os juros
pagos pelo capital alheio (mas nio os dividendos) sio deduzidos a matéria tributavel. Por isso, neste modelo, T’
representa a taxa efetiva de imposto suportada e nio a taxa nominal, e tem de ser entendida como o imposto
total suportado pela empresa e pelos seus financiadores (capital proprio e capital alheio) a dividir pelo lucro
originado pelas atividades operacionais da empresa.
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em outras jurisdicdes. E também improvavel que a empresa do pais com taxas de imposto
mais altas nao tenha um custo liquido do capital alheio pelo menos tao alto quanto o das
empresas dos demais paises. Donde, restara como alternativa (se disponivel) recorrer mais a
capital alheio, aproveitando a circunstancia de, em condi¢bes normais, o custo de capital
proprio ser superior ao custo do capital alheio, dado o risco acrescido suportado pelos
acionistas. Quer isto dizer que uma alternativa possivel para compensar o bandicap fiscal é
recorrer a (mais) endividamento, acelerando o incentivo de zax shield (ja existente) decorrente
da circunstancia de a taxa de impostos ser mais alta, e do facto de, regra geral, os juros serem
custo fiscal e 0 mesmo ndo acontecer com a remunerac¢ao do capital préprio. Note-se que,
daqui pode igualmente resultar uma exigéncia de remunera¢ao mais alta para o capital
proprio, dado o risco mais elevado que daf resultaria, o que contribui uma vez mais para

colocar em desvantagem a nésima empresa face as suas concorrentes.

4. EVIDENCIA EMPIRICA DA ASSOCIAGCAO ENTRE CUSTOS SALARIAIS, SOLVABILIDADE E

TAXAS EFETIVAS DE IMPOSTO

Neste capitulo apresenta-se um breve estudo empirico que visa constatar que tipo de
associacao ¢ percetivel entre a taxa efetiva de imposto e variaveis dependentes induzidas pelo

raciocinio expendido no capitulo anterior.

Na sele¢ao da amostra, num primeiro passo foram incluidas as empresas da EU e do Reino
Unido, constantes da base de dados Orbis da Bureau van Dijk, com resultados antes de
impostos estritamente positivos, entre 2016 e 2021. Apenas se incluiram empresas de setores
transacionaveis.® O resultado da aplicacio destes filtros conduziu a 38 727 934 empresas.
Destas, selecionaram-se aleatoriamente 4000. Por fim, igualmente se excluiram as empresas
que em algum ano apresentaram um montante de impostos negativo ou superior ao resultado
antes de impostos.” Os dados foram filtrados no sentido de eliminar observacdes
inconsistentes, inexistentes ou manifestamente erréneas. Daqui resultaram 3850 empresas e

um total de 22028 observac¢des, que formam um painel ndo equilibrado. Em média, as

8 Os setores incluidos foram os seguintes: Agricultura, Horticultura e Pecudria; Minera¢io e Extracio; Industria
Alimentar e Tabaco; Industria Téxtil e do Vestuario; Madeira, Mobiliario e Papel; Impressao e Edi¢ao; Quimica,
Petréleo, Borracha e Plastico; Couro, Pedra, Argila e Vidro; Metais e Produtos Metalicos; Maquinaria Industrial,
Elétrica e Eletronica; Ferragens Informaticas; e Fabrico de Transportes.

9 A taxa efetiva de imposto nio ¢ interpretavel com valores negativos, donde apenas se incluitam empresas com
lucros e impostos positivos. Na pratica isto significa que apenas se inclufram empresas com uma taxa efetiva
de imposto entre 0% e 100%.
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empresas constam da amostra 5,7 anos, quase 95% do maximo para o perfodo de seis anos

considerado.

O modelo empirico estudado é um modelo simples que nao visa tirar inferéncias causais ou
induzir a extrapolagdes, mas somente tornar evidente as relagdes de correlagao e respetivo
sinal. Neste exercicio, a TFR ¢é a variavel de interesse e foi calculada como (RAI-RL)/RAI,
sendo RAI o resultado antes de impostos e RL o resultado liquido. As variaveis dependentes,
em diferentes especificagdes, sio as seguintes: SCT = Custos Salariais sobre Receitas
Operacionais (Costs of Employees per Operating Revenue); e SOLVAB = racio de
solvabilidade. Como variaveis de controlo usam-se o total dos ativos (ASSETS), a intensidade
capitalistica (CAPINT), calculada como sendo o racio entre os ativos fixos tangiveis e os
ativos totais, e, em certos casos, o racio de solvabilidade. Nao obstante objetivos de
causalidade estarem ausentes das motivacbes do exercicio, para minimizar potenciais
problemas de endogeneidade, a variavel TFR foi desfasada um periodo. A estimagao foi
realizada recorrendo ao método de estimagdao em painel, usando erros padrées seccionais
robustos. Tendo em vista minimizar efeito de eventuais outliers, as variaveis foram winsorizados

no primeiro percentil superior e inferior, e igualmente logaritmizadas.

A Tabela 5 reporta o output exercicio econométrico realizado. Esta tabela deixa clara uma
associa¢ao negativa entre a taxa efetiva de imposto e o peso dos custos salariais no total das
receitas operacionais (colunas (1), (2) e (3)). Em termos de impacto econémico, o efeito sobre
o racio de solvabilidade parece ser mais expressivo do que o efeito sobre a variavel SCT. O
mesmo acontecendo na relagdo do racio de solvabilidade com a taxa efetiva de imposto
(colunas (4), (5) e (6)). Parece, pois, que, controlados outros fatores, as empresas europeias
que estao sujeitas a uma taxa de imposto mais altas distribuem uma menor proporc¢ao das
suas receitas operacionais aos seus trabalhadores sob a forma de salarios, da mesma forma
que se afiguram como tendo uma menor autonomia financeira, o mesmo ¢ dizer sio mais
endividadas que as demais. Este exercicio simples sustenta, pois, a ideia de que os efeitos
negativos apontados aos paises que nio sio competitivos em matéria de tributagio dos

rendimentos das empresas nao sao meras elucubracoes tedricas.
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Tabela 6 — Taxa Efetiva de Imposto, Peso dos Salarios e Solvabilidade das Empresas

SCT SOLVAB
M ? B @ B) ©
C 4,408 Fek 4374 Rek 37064 kwk 5428 #Fk 5446 Rk 3744 Rk
(0,269) (0,268) (0,537) (0,488) (0,480) (0,444)
TEFR(-1)) -0,006 **  -0,006 **  -0,007 ** -0,017 * -0,018 * -0,023 *
(0,003) (0,003) (0,003) (0,010) (0,010) (0,012)
ASSETS -0,188 Ftx (0,188 Ft* (0,141 FF* -0,167 * -0,169 **  -0,002
0,027) (0,028) (0,049) (0,048) 0,047) (0,043)
CAPINT 0,000 0,000 -0,001 0,000
(0,001) (0,000) (0,001) (0,001)
SOLVAB 0,009 0,044 *+*
(0,005) (0,020)
EF Secionais Sim Sim Sim Sim Sim Sim
EF Temporais  Sim Sim Nio Sim Sim Nio
N 16506 16433 16433 17654 17577 21931
R2 Ajust, 0,96 0,96 0,95 0,89 0,89 0,88
F-estat 99,29 98,79 94,34 37,49 37,33 34,36

Obs.: TFR ¢ a taxa efetiva de imposto; SCT cotresponde aos Custos Salariais sobre Receitas Operacionais;
SOLVAB ¢ o racio de solvabilidade; ASSETS sdo os ativos totais; CAPINT ¢é a intensidade capitalistica.
calculada como sendo o ricio entre os ativos fixos tangiveis e os ativos totais e, em cettos casos, o racio de
solvabilidade. As variaveis foram, primeiro, winsonorizadas e depois logaritmizadas. EF significa efeitos fixos. Os
desvios-padrio entre paréntesis sdo clustered ao nivel da empresa e sdo robustos a presenca de
heterocedasticidade. Os asteriscos representam niveis de significancia de 10% (¥), 5% (*¥), e 1%(**¥).

Note-se que, em sede de orcamento do Estado para 2023, o Governo portugués
implicitamente reconheceu esta relagdo negativa existente entre salarios e impostos,
propondo a reducdo da taxa IRC para empresas que aumentem os salarios dos seus
trabalhadores. E positivo o reconhecimento da existéncia desse #rade-off. Importa, porém,
criar condi¢des para que a carga fiscal possa baixar de modo que os salarios possam subir, a
robustez financeira das empresas possa ser assegurada e a sua competitividade internacional

incrementada.
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5. IMPLICACOES DE POLITICA

Nao obstante a sua simplicidade, os exercicios realizados permitem tirar varias implicagdes

de politica econémica da falta de competitividade fiscal.

Uma primeira, é que as empresas que concorrem nos mercados de bens transacionaveis
oriundas de paises com as taxas de tributagao mais altas perdem competitividade. Esse efeito
igualmente se manifesta na quantidade e no tipo de investimento. Na realidade, é expectavel
que nesses paises se invista menos e que os investimentos sejam maioritariamente destinados
ao setor dos bens nao transacionaveis. Foi isso que aconteceu em Portugal desde o ano 2000
(ver, com efeito, entre outros, Alves & Tavares, 2017), incluindo o investimento direto
estrangeiro, também ele preferencialmente canalizavel para a producao de bens e servigos

nao transacionaveis (Alexandre e a/., 2017).

Uma terceira implicagao decorre do efeito sobre os salarios. Uma das vias a que as empresas
dos pafses com impostos mais altos podem recorrer para compensar a sua desvantagem
competitiva é pagar salarios mais baixos. Donde, impostos mais altos sobre as empresas
também significam salarios mais baixos para os seus trabalhadores. Note-se que apenas ¢
possivel compensar o efeito dos impostos mais baixos remunerando pior os fatores
produtivos nao transacionaveis. Aos outros nao ¢ possivel impor esse “fardo”. Donde, ao
nivel do fator trabalho, uma outra consequéncia serda a emigrac¢ao, procurando os

trabalhadores ocupagées em paises em que lhes seja paga uma remunerag¢ao mais elevada.

Adicionalmente, por for¢ca dos impostos mais altos, as empresas sao compelidas a recorrer
mais intensivamente a financiamento por capital alheio. Uma das fraquezas da economia
portuguesa mais frequentemente salientadas nos diversos estudos é o excessivo
endividamento das empresas (vide, Alexandre e a/., 2017). O elevado nivel de fiscalidade
incidente sobre os rendimentos empresariais e sobre os dividendos nio sera, seguramente,

alheio a isso.

E improvavel que, pelo menos no que respeita a bens transacionaveis e a industrias
deslocalizaveis, que o capital proprio nao se desloque para jurisdi¢des onde possa obter a sua
remuneracao normal (no sentido econémico do termo). Todavia, se algum obstaculo impedir
a deslocalizacio da atividade, ainda assim se mantém o efeito desincentivador do
investimento e incentivador do endividamento, levando a que essas empresas invistam o

menos possivel, recorrendo o mais possivel a capitais alheios.

Deste exercicio igualmente resultam implica¢des de natureza comunitaria. A Unido Europeia

¢ uma unido de comercio livre, onde é suposto que os diferentes operadores econémicos
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disponham de igualdade de condi¢oes de concorréncia. Assim, e bem, a Comissao Europeia
nao permite que os Estados concedam ajudas as suas empresas que desvirtuem as condi¢oes
concorrenciais. Todavia, os tratados e as instancias comunitarias ja nao se preocupam com o
facto de alguns Estados-membro imporem custos fiscais as suas empresas que as colocam
numa situa¢iao de severa desvantagem face aos demais concorrentes. Um mercado livre e
justo exige, pois, que os Estados-membro niao concedam ajudas desvirtuadoras da
concorréncia, mas igualmente exige que nao onerem essas empresas com fardos igualmente
desvirtuadores da concorréncia. Assim, um mercado livre e justo exige uma harmonizagao

fiscal que esta ainda por fazer na Unido Europeia.

Por dltimo, nota-se que sem essa harmonizagao fiscal os Estados-membro tenderdo a
concorrer entre si no sentido de proporcionar vantagens competitivas as suas empresas. Isso
leva a que atividades econémicas no setor dos bens transacionaveis e facilmente
deslocalizaveis tendam a ser tributadas a taxas cada vez mais baixas, no limite nulas (para nao
admitir a hipétese de poderem vir a ser negativas, com os paises a pagarem para certas

empresas se instalarem ou manterem instaladas nas suas jurisdigoes).

Niao se ignora que em 2021, os G7 acordaram a fixacdo de uma taxa minima global para
tributagao do rendimento das empresas em 15%. E bem possivel que este parametro venha
a estabelecer-se como benchmark internacional de taxa de tributacio do rendimento das
empresas. Porém, mesmo que adotem a mesma taxa estatutaria, os paises continuarao a
poder competir entre si se nao houver acordo e fiscalizagiao da base de incidéncia dessa taxa.
Essa harmoniza¢ao também nao existe hoje ao nivel da UE, sendo muito dispares os regimes
fiscais em matéria das despesas fiscalmente aceites e das tributagdes auténomas, para nao

falar dos incentivos fiscais.

Uma forma de evitar este resultado seria tributar centralmente a nivel europeu certas
empresas e certas atividades, sendo o produto dessa tributagao usado para financiar o
orcamento central e/ou para dividir pelos Estados-membro segundo critérios acordados.
Talvez essa seja a unica forma de grandes empresas internacionais, muitas delas de origem e
com interesses nao europeus, contribuirem para o financiamento das administragoes publicas
europeias, e em simultaneo assegurar um funcionamento justo do mercado tnico europeu.
Essa forma de tributagdo atenuara, se nao mesmo impedira, a pressao existente no sentido
de as taxas de tributacio efetiva de muitas atividades e multinacionais serem cada vez mais

baixas e, tendencialmente, nulas.
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5. SINTESE CONCLUSIVA

Em sintese, neste documento exploram-se as implica¢cbes competitivas da auséncia de
harmonizag¢ao fiscal no espago europeu. Aqui se sustenta que as empresas de paises, como
Portugal, com taxas de tributacao mais altas sofrem de um bandicap concorrencial, que tem
de ser compensado ou pela pratica de pre¢os mais altos, o que nao é possivel em mercados
de concorréncia perfeita, ou com custos mais baixos, sendo apenas exequivel quando estao
em causa fatores nao transacionaveis. Entre estes o fator trabalho é, provavelmente, aquele
em que o ajustamento é (em parte) possivel, mas significa condenar os trabalhadores

portugueses a salarios mais baixos que os obtidos por congéneres europeus.

Igualmente se deixou claro que taxas de tributagao mais altas compelem as empresas para
niveis de endividamento acrescidos face aos seus concorrentes. As empresas portuguesas
tém registado niveis de endividamento altissimos, facto para que o elevado nivel de
fiscalidade nio terd deixado de concorrer. Os inconvenientes desse elevado nivel de
endividamento ficaram muito claros na recente crise financeira, e materializar-se-ao

provavelmente uma vez mais na sequéncia da Covid-19 e da guerra da Ucrania.

Por fim, o texto também defende ser indispensavel que se avance no espago Gnico europeu
numa dupla dire¢ao. Por um lado, no sentido de uma harmonizagao fiscal (quer ao nivel das
taxas de imposto, quer da sua base de incidéncia) que crie efetivas iguais condigdes de
concorréncia para todas as empresas europeias, independentemente do Estado em que se
localizem. Por outro lado, no sentido de determinadas empresas multinacionais e facilmente
deslocalizaveis pagarem impostos a nivel central, sendo a afetagao e a reparti¢ao das receitas
tributarias, pelo menos em parte, destinadas a financiar o funcionamento das administracées

publicas nacionais.
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O insustentavel peso dos impostos e da

incoeréncia fiscal

Carlos Tavares

Coordenador do Observatorio de Politicas Econdmicas e Financeiras

da SEDES

Reforma Fiscal e Alteragoes Fiscais

1. A Reforma Fiscal de 1986-1989, liderada por Miguel Cadilhe, constituiu uma mudanca
estrutural do maior alcance, traduzindo-se numa profunda alteragao da estrutura e da filosofia
dos principais impostos, com a criagao, além do mais, do IRS (substituindo o antigo Imposto
Profissional bem como outros impostos parcelares e respectivo imposto complementar), do
IRC (que substituiu sobretudo a Contribuicio Industrial e respectivo imposto
complementar) e do IVA (em lugar do antigo Imposto de Transacgoes). Acresce que a
implantacao da Reforma e dos novos impostos foi feita com grande eficiéncia, de tal modo
que nao se verificaram as normais perdas de receita fiscal que sao tipicas dos primeiros anos
de processos de reforma desta profundidade. O que permitiu que o excedente gerado
pela parcial sobreposicao de receitas dos novos IRS e IRC em 1989 (contemporaneas da
produgao do rendimento) e dos extintos Imposto profissional nio retido e Imposto
Complementar (desfasadas de um ano face ao rendimento produzido) fosse entregue, por
proposta do préprio Ministério das Financas, como dotagao inicial do Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, entio criado também por iniciativa das
Financas e indissociavel da reforma dos impostos sobre o rendimento. Fundo que hoje
prossegue com dimensao bastante aumentada por continua acumulagao de recursos ao longo

destes 33 anos.

Concomitantemente, foi tomada a decisao de passar a tributar todos os funcionarios publicos
e agentes politicos, até entao nao tributados em Imposto Profissional (com majoragao dos

seus salarios para cumprir um principio de neutralidade no primeiro ano do novo regime).
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O significado desta alteracao estendeu-se por varios campos, desde o respeito pelo principio
da equidade até a sensibilizagao de fiscalistas, analistas e politicos a efetiva carga fiscal e

parafiscal incidente sobre o trabalho.

Outro elemento crucial desta reforma foi a concentragao dos beneficios fiscais numa sé peca
legal, o Estatuto dos Beneficios Fiscais, permitindo por um lado a sua sistematizagdo e o
calculo da respetiva despesa fiscal e, por outro, dar-lhe um caricter de estabilidade que
permitisse a previsibilidade do regime fiscal.! Esse principio correspondia também a uma boa
pratica legislativa, a de ndo fazer politica fiscal através do Or¢amento do Estado. Este ¢ um
documento de natureza anual, essencialmente de previsao das receitas e despesas publicas do
ano a que diz respeito e de formulagio das medidas conjunturais e de estabilizagdo que

suportam essas previsoes, bem como medidas de politica redistributiva.

A reforma fiscal de 1986/89 constituia, assim, um todo coerente de objectivos claros e meios
adequados, que resultou da decisdo politica sobre um trabalho profundo da Comissao para
a Reforma Fiscal, liderada pelo Professor Paulo Pitta e Cunha na area dos impostos sobre o
rendimento e da Comissao do IVA, liderada pelo Professor Xavier de Basto, na area dos
impostos sobre transac¢des comerciais. Esta combinagao de um trabalho técnico profundo
com uma decisao politica reflectida e corajosa foi da maior importancia para a qualidade do
resultado final. E mesmo as divergéncias - ao tempo, publicas - acabaram por proporcionar
uma reflexao que se veio a revelar muito positiva em aspetos cruciais da Reforma, como foi
o caso da tributagdo da poupanca, cujas solugcdes adoptadas vieram a favorecer o
desenvolvimento do mercado de capitais, indo ao encontro do que era defendido e

promovido por Miguel Cadilhe.

No entanto, o que se passou na maior parte dos ultimos 30 anos foi muito diferente do que
estava implicito na concep¢ao da reforma, com a introducdao frequente de numerosas
alteragdes ao sabor das circunstancias conjunturais e dos ciclos eleitorais, sem uma
preocupacao de salvaguarda da coeréncia global do sistema fiscal. Algumas dessas alteracGes
até foram impropriamente designadas de “reformas fiscais”. Além disso, os excessos de
despesa publica foram ditando agravamentos sucessivos dos niveis de tributacio que, muitas
vezes classificados como temporarios, se foram tornando irreversiveis. Acresce que tais
agravamentos foram acompanhados por um estreitamento progressivo da base de tributagao

(fruto das isencOes de base e do regime dos beneficios fiscais), quer em IRS, quer em IRC,

!'Todo o texto precedente ¢ retirado de “Um Caminho para Portugal” de Carlos Tavares e Sara Monteiro, 2023,
edicio Vida Econdémica.



levando a que apenas pouco mais de metade das empresas que declaram rendimentos sejam
efectivamente tributadas e que situagdo semelhante se passe com os sujeitos passivos de IRS
(mesmo sem considerar a parte que opera na chamada economia informal). O que implica
que o pagamento destes impostos esteja concentrado numa pequena parte do universo de

contribuintes potencial.

O IRC que temos...

2. O resultado das intervengoes que sucessivamente foram feitas no regime do IRC traduz-

se hoje:

@) Num sistema complexo, com significativo afastamento entre a realidade
econémica e a realidade fiscal, sendo o lucro para fins fiscais
frequentemente afastado do lucro contabilistico das empresas. O que
torna a taxa efectiva de tributacio das empresas nao so6 dificilmente
previsivel, mas também dificilmente comparavel com a de outros paises

com regras diferentes de determinagdo da base de tributagao;

(i1) Num invulgar sistema de IRC progressivo, em que a taxa pode atingir os
31,5% (pela adicao a taxa base de 21% da derrama estadual criada em
2010° e da derrama autirquica), em contradi¢do frontal com o objetivo

econémico de aumento da dimensao e da rentabilidade das empresas;

(i)  Em consequéncia de (ii), numa das mais elevadas taxas de tributagao
efectiva das empresas na Unidao Europeia, situando-se cerca de 6 pontos
percentuais acima da média dos 27 paises,” em contradicio frontal com

o objetivo da atraccao do bom investimento direto estrangeiro e nacional;

(iv)  Nadupla tributagao econémica dos lucros distribuidos, que ultrapassa os

50% no caso das empresas bem sucedidas;

2 A derrama estadual, criada pela Lei n.° 12-A/2010, de 16 de janeiro, que aditou os artigos 87.°-A e 104.°-A ao
Codigo de IRC, foi instituida originalmente como um imposto contingente, acessorio e proporcional, com uma
taxa Unica, que, por virtude de sucessivas alteraces legislativas, evoluiu para um imposto progressivo,
materializado em trés escaldes de tributagdo e com agravamento das taxas, que, com a Lei do Or¢amento de
Estado para 2018, passou a prever uma taxa marginal maxima de 9%.

3 Taxa efectiva media de IRC 25,5% para Portugal, contra 19,4% para a média da UE em 2021.



v) No ainda subsistente e mais favoravel tratamento fiscal da divida em
relagao ao capital proprio, contrariando — juntamente com o referido no
ponto anterior - a urgéncia da recapitalizagio do nosso tecido

empresarial.

A proliferac¢ao dos beneficios fiscais em IRC conduz a que a correspondente despesa fiscal
seja uma das mais elevadas na Unido Europeia. De acordo com a GTED - Global Tax
Expenditure Database®, a despesa fiscal em IRC representava em 2020, cerca de 0,79% do
PIB para o caso portugués, sendo por exemplo cerca de metade em Espanha, zero na
Irlanda, e muito reduzida na maior parte dos paises europeus com excepg¢ao da Holanda. O
valor calculado para o nosso pais corresponde a cerca de 1/3 da receita fiscal de IRC, levando
a conclusio (por um calculo linear’) que a receita fiscal actual poderia ser compativel com

uma taxa de cerca de 17%, caso fossem eliminados todos os beneficios fiscais.

O nivel e a forma de tributagao em IRC tém efectivas consequéncias em diversos dominios,
como bem demonstrou Carlos F. Alves em estudo recente.” Nele se demonstra
analiticamente que uma carga tributaria elevada — conjugada ainda com uma grande
complexidade do imposto — constitui um factor muito relevante de erosio da
competitividade das empresas que pretendam operar no nosso pais, com reflexos na perda
de oportunidades de investimento para Portugal e/ou na reducao dos niveis de capital e de
salarios das que aqui decidam operar. Acredita-se que a subvaloriza¢ao que por vezes parece
fazer-se destes aspectos possa decorrer da nao tributagao efectiva de uma parte significativa
do tecido empresarial, recaindo além disso as mais altas taxas de tributagdo muitas vezes
sobre empresas de sectores de bens nao transacionaveis. Estas, em grande propor¢ao, nao
estao expostas a concorréncia internacional, tendo, por isso, um poder de mercado sobre
consumidores e trabalhadores que lhes permite arbitrar precos e salarios em prejuizo

daqueles e assim compensar a elevada carga fiscal.

No mesmo sentido da menor sensibilidade ao tema da sobrecarga e da concorréncia fiscal,
e na medida em que permite pensar que isso nao ¢ um problema nos bons investimentos,

actua ainda o recurso alargado aos regimes contratuais de investimento entre o Estado e as

4+ GTED - Global Tax Expenditute Database, CEP — Council on Economic Policies e IDOS — German
Institute of Development and Sustainability.

5 Simplificando e admitindo que todos os beneficios se reflectem na colecta do IRC: 25,5% = 17% + 1/3 de
25,5%

6 “Reflexdes Sobre as Implicagdes Concorrenciais da Elevada Carga Tributaria sobre o rendimento das
empresas”, Position Paper 1/23, SEDES.



empresas, em que a reducao da carga fiscal ¢ sujeita a avaliacio e decisao casuisticas,

potencialmente sempre discutiveis.

Nos antipodas da situagdo que conhecemos em Portugal esta um conjunto de pafses
europeus que concorrem com Portugal pelo bom investimento estrangeiro e que criaram
sistemas simples de tributacdo, em que as taxas nominais e efectivas de imposto praticamente
coincidem e sao baixas. E vale sempre a pena salientar o caso da Irlanda que ha cerca de 35
anos decidiu estabelecer uma taxa unica de IRC de 12,5%’, mantendo um sistema estavel e
simples (a taxa efectiva de imposto em 2021 foi 12%, praticamente igual a taxa marginal) e

retirando os naturais beneficios dessa opgao.

Do que precede se conclui que uma reforma integrada e coerente do IRC ¢é de absoluta
urgéncia se se pretender ter como prioritarios os objectivos de refor¢o do investimento
produtivo, da recapitalizagao das empresas e do consequente aumento da produtividade e do

crescimento economico.

Sendo a reforma do IRC necessaria e urgente, ela ndo afasta igual necessidade e urgéncia de
uma reforma do IRS. Alids, a discussdo da prioridade destas reformas, em nosso entender,
carece de sentido. Reformar também de forma coerente e integrada o IRS — incluindo nela
a tributacao dos rendimentos do trabalho, das pensdes e da poupanca - ¢ igualmente uma
prioridade absoluta que, alids, se cruza em muitos aspectos com a reforma do IRC e a

complementa, COmo veremaos.

... E o IRS a que chegamos

3. O percurso do IRS ao longo dos anos foi caracterizado por uma evolugao que podemos
dizer ter sido sistematicamente contraria a que seria desejavel: estreitamento da base de
tributacao, desactualizacio dos escaldes face a inflacao, aumento do numero de escaldes,
aumento das taxas mais elevadas incidentes sobre rendimentos médios, excessiva
progressividade. O resultado que hoje podemos observar no que diz respeito a tributagao

dos rendimentos do trabalho pode caracterizar-se sumariamente nos seguintes pontos:

7 Antes a Irlanda tinha um sistema dual de taxas, com 30% para os sectores abrigados da concorréncia
internacional e de 10% para os sectores expostos a essa concorréncia. Depois da entrada na CEE e perante a
pressdo para a aplicagdo das regras comunitarias do mercado interno de nio discrimina¢io sectorial, a Irlanda
optou por fixar uma taxa tnica de 12,5%, que nio sofreu qualquer alteracio até hoje.



(i) o maior numero de escales entre os paises da Unido Europeia;

(if) uma elevada concentragao da tributagao numa reduzida parte dos contribuintes (cerca de
20% asseguram cerca de 80% da receita total), que suportam uma carga fiscal e um esforco

fiscal entre os mais elevados da UE;

(i) uma progressividade excessiva para niveis comparativamente baixos de rendimento, que
se traduz num desincentivo ao trabalho e num incentivo a busca pelos jovens (e menos

jovens...) de jurisdi¢des com remuneragoes ¢ fiscalidade mais vantajosas;

(iv) conjugado com as contribui¢des para a seguranga social, um sucessivo agravamento dos
custos do trabalho suportados pelas empresas, com reflexo na competitividade (ja de si

afectada pela situagao do IRC).

Para fins de comparagao, escolhemos um conjunto de dez paises europeus, de diferentes
tipologias: trés paises do Sul com caracteristicas proximas do nosso - Espanha, Grécia e Italia;
outros trés paises de dimensiao econémica préoxima do nosso pertencentes ao centro/norte
da UE Austria, Bélgica ¢ Holanda; dois paises da UE de maior dimensio — Franca e

Alemanha; e um pafs (agora) nao pertencente a EU, Reino Unido.

Antes do mais, teremos de ter presente que os niveis salariais diferem expressivamente dentro
da amostra de paises considerada. O grafico 1 mostra a posi¢ao de Portugal face aos restantes
9 paises, em termos nominais e em paridades de poder de compra. Esta tltima comparagao
atenua significativamente algumas das diferencas observadas, embora elas permanegam
elevadas, aspecto muito relevante para aferir a razoabilidade dos niveis de tributacdo

observados.



Grafico 1

Salarios Médios Nominais e emPPC
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Fonte: OCDE

Procuramos desde logo averiguar se a tributagao contribuiria para uma menor desigualdade
dos salarios em Portugal face aos paises seleccionados. Para o efeito foi considerada como
tributagao a soma do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares e das contribui¢ées
para a seguranca social a cargo dos empregados, de que resultam os salarios liquidos
correspondentes aos salarios médios apresentados no grafico seguinte (para o caso de pessoa

singular sem filhos).”

Grafico 2
Salarios Médios Brutos e Liquidos (PPC)
Portugal em % dos outros paises
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Fonte: OCDE

8 Utilizamos os dados constantes da OECD Tax Database e de “Taxing Wages 2023 — OECD”, que apresenta
os salarios (brutos e liquidos de IRS e Contribui¢oes para a Seguranga Social) para os paises da OCDE em USD
e Paridades de Poder de Compra. Salvo indicagio em contririo, os dados referem-se ao ano de 2022.



Da observaciao do Grafico 2 e comparagdo com o Gréfico 1, podemos concluir que o efeito
da tributagdo nio s6 nao reduz significativamente a desigualdade, como relativamente a
alguns casos a agrava (Espanha, Grécia, Republica Checa e Reino Unido), sendo a
divergéncia do salario médio liquido (SML) maior do que a do salario médio bruto (ambos

em paridades de poder de compra).

Esta situagao resulta do facto de o nosso Pais apresentar taxas elevadas de tributagao para
um saldrio médio — significativamente mais baixo do que na maioria dos pafses europeus -,
com agravamento significativo para salarios mais elevados. O grafico 3 reflecte as taxas
médias de tributagao (na acepgao que referimos) para um salario médio e para um salario

correspondente a 2/3 acima da média (pessoa singular sem filhos).

Grafico 3
Taxa tributacao média
IRS e TSU do empregado
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Fonte: OCDE

O grafico 3 mostra bem que Portugal apresenta uma taxa de tributagio que compara com
paises com niveis salariais muito mais elevados e supera mesmo expressivamente casos como
a Espanha ou o Reino Unido. Alias, esta ¢ uma questao fulcral para avaliar o chamado esforco
fiscal, com taxas de tributacao elevadas sobre niveis salariais baixos, conforme podemos

apreciar nos diagramas seguintes.
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Grafico 4

Salario médio (USD/PPP) vs Tributacao
(IRS e TSU empregado)
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Fonte: OCDE
Grafico 5
Salario médio*1.67 vs Tributacao
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Fonte: OCDE
Nos graficos 4 e 5 pode observar-se que o nosso Pais:
@ Apresenta taxas de tributagao claramente superiores aos paises com

niveis salariais mais proximos (Republica Checa e Grécia);

(i) Apresenta nfveis de tributagdo proximos dos de paises com niveis

salariais muito mais elevados (Holanda, Franca, Irlanda, Italia);

(i)  Tem um nivel de tributagdo claramente mais elevado do que a Espanha

e o Reino Unido.
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Este dltimo ponto é especialmente relevante, dado que se trata de dois pafses com forte
atraccdo da emigracdo de jovens quadros portugueses. Um saldrio que seja 2/3 superior ao
salario médio sofre uma tributacao média de 35,3% em Portugal, de 27,2% em Espanha e de
30,5% no Reino Unido. Acontece que os niveis salariais em causa (em USD e PPC) sio cerca
de 64 mil ddlares em Portugal, 78,5 mil délares em Espanha e 107 mil délares no Reino
Unido. Sendo que os 64 mil délares que em Portugal superam o salario médio em 67%
correspondem ao salario médio no Reino Unido, onde sofreriam uma tributagao de 24% (ou

seja, uma diferenca de cerca de 11 pontos percentuais na taxa de tributacao face a Portugal).

A situagao descrita resulta em grande medida da elevada progressividade do IRS no nosso
Pafs, com a incidéncia de taxas marginais muito elevadas sobre niveis de rendimento
comparativamente baixos. O grafico seguinte reflecte a tributagdo marginal (na acepgao e
para os paises anteriormente considerados) para 3 niveis de rendimento (67% do salario

médio, salario médio e 167% do salario médio).

Grifico 6
Tributagcao Marginal
IRS e TSU empregado
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Fonte OCDE

Nele podemos constatar que, sobretudo no nivel mais elevado, temos taxas marginais
comparaveis as de paises cujos niveis salariais chegam a duplicar os nossos, mesmo em

paridade de poderes de compra.
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Limitando-nos ao imposto sobre o rendimento, podemos constatar por outra via o que acaba
de ser referido, através do grafico seguinte, que explicita as taxas marginais que, no grupo de
paises que estamos a considerar, incidem sobre um rendimento anual de 80 000 euros,
mostrando que temos a taxa mais elevada: 48% (ou 50,5% se considerarmos o agravamento

pela taxa de solidariedade).

Grafico 7

Taxa Marginal IRS a 80 000 Euros

AUT BEL FRA DEU GRC IRL ITA PRT NLD ESP GBR RC

60

50

4

o

3

o

2

o

1

o

Fonte: OCDE e cilculos do autor
Acresce que, fruto de alteracGes avulsas sucessivas, se foram subdividindo os escaldes

existentes até atingir o numero de nove (que, considerando a taxa de solidariedade, se
transformam de facto em onze(!)), sem paralelo nos pafses da Unido Europeia. O que
aumenta a progressividade de forma nao justificada, mesmo para niveis de rendimento

relativamente baixos e niao garantindo, de modo algum, maior equidade.

Grifico 8
Numero de Escaldes
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Fonte: OCDE
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O resultado de todas as alteragoes que foram sendo feitas foi um forte aumento da tributacao
do trabalho, incidindo em todos os niveis de rendimento, como pode ser apreciado pelo
grafico seguinte. Nele ¢ evidenciado o forte aumento verificado nos anos do Programa de
Assisténcia Econémica e Financeira e decidido como medida de emergéncia e temporaria,

mas que subsiste plenamente (até agravado) para alguns niveis salariais em 2022.

Grafico 9
Taxa Efectiva IRS (Um Titular)
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Fonte: OCDE

4. Para além da elevada carga fiscal que os resultados anteriores indicam para o nosso Pais,
ha que ter em conta o ja mencionado aspecto de ela incidir sobre niveis de rendimento
significativamente mais baixos, tornando mais exiguo o rendimento depois da tributagao.
Este fenémeno foi tratado através da introdugao do conceito de esforco fiscal, medido pelo
chamado Indice de Frank, que na sua aplicacio mais geral corresponde  relacio entre o ricio

da carga fiscal e o PIB per capita (desejavelmente em paridades de poder de compra).’

Podemos transpor a logica deste conceito para o caso particular dos rendimentos salariais,
calculando por analogia um indicador que relacione carga fiscal e parafiscal (a cargo dos
empregados) incidente sobre um salario médio e o valor do salario médio (massa salarial per

capita). Aplicando este conceito aos salarios médio e também a um nivel salarial 2/3 acima

% Para uma aplicagdo a economia portuguesa, ver “Esfor¢o Fiscal excessivo em Portugal?”’, Miguel Cadilhe,
Policy Paper 17, Institute of Public Policy, Lisboa, 2021.
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do médio) e usando as taxas de tributagao correspondentes (incluindo as contribui¢oes para

a Seguranca Social), obtemos os resultados expressos no Grafico 10.

Grafico 10

HEsforco Fiscal Trabalhadores
IRS e TSU Empregado
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Fonte: OCDE e calculos do autor

Os resultados mostram que a tributacio do trabalho em Portugal representa o “esforco
fiscal” mais elevado entre os pafses analisados, sendo cerca do dobro do observado
relativamente a pafses como a Holanda e o Reino Unido, mas também significativamente
superior ao verificado em pafses de rendimento mais préximo como a Espanha, a Republica

Checa ou mesmo a Grécia.

A situagao reflectida por este indicador podera ser bem compreendida se atentarmos a que
um salario médio em Portugal (sem correc¢do pela PPC) correspondia, na data considerada
a cerca de 1410 euros (numa base de 14 meses)", sofrendo uma tributacio de 28%,
resultando um valor liquido de cerca de 1015 euros. Em Espanha, um salario médio era de
cerca de 1890 euros, sofrendo uma tributagao de 24% e resultando um valor liquido de cerca
de 1440 euros. A situagdo agrava-se quando consideramos valores salariais mais elevados.
Um salario que seja 2/3 supetior ao salatio médio correspondia em Portugal a cerca de 2350
euros, sofrendo uma tributagao de cerca de 35%, ficando liquidos cerca de 1530 euros; em
Espanha os valores correspondentes seriam 3160 euros brutos, com uma taxa de tributagao
de cerca de 27%, ficando liquidos cerca de 2310 euros. Mas se tomarmos um pais de
rendimento mais elevado e que tem uma taxa de tributagdo semelhante a portuguesa, como

é o caso da Holanda, teremos um salario médio bruto de cerca de cerca de 3850 euros,

10 Para garantia de comparabilidade, os valores aqui referidos foram obtidos a partir dos valores apresentados
pela OCDE para os salatios anuais em USD e Paridade de Poderes de Compra, corrigidos inversamente pelos
indices de PPC para cada pais, convertidos em euros por uma taxa Euro/USD de 0,92 e divididos por 14.
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resultando um saldrio médio liquido de 2780 euros. E para um salario que seja 2/3 acima da
média, os valores bruto e liquido vém, respectivamente, cerca de 6430 euros e 4110 euros.
Estes valores sio bem ilustrativos da incidéncia de taxas de tributacdo bastante elevadas face

ao nivel de salarios vigentes em Portugal.

Poderemos, finalmente, averiguar quais seriam as taxas de tributagdo em Portugal que
garantiriam a equivaléncia com o indice de esforco fiscal dos paises considerados. Os
resultados desse calculo aparecem na tabela seguinte, em relaciao ao salario médio e a um

salario correspondente a 167% do salario médio.

Esf Fiscal Tx trib PT Diferengca Esf Fiscal Tx trib PT Diferenca
Ef Equiv pont perc 1,67 SM EF Equiv pont perc

AUT 46% 18% 10 33% 21% 14
BEL 54% 21% 7 39% 25% 10
FRA 47% 18% 10 34% 22% 14
DEU 50% 19% 9 34% 22% 14
GRC 64% 25% 3 49% 31% 4
IRL 40% 15% 13 32% 20% 15
ITA 54% 21% 7 44% 28% 7
PRT 73% 28% 0 55% 35% 0
NLD 36% 14% 14 28% 18% 17
ESP 45% 18% 11 35% 22% 13
GBR 37% 14% 14 28% 18% 17
RC 53% 21% 7 36% 23% 12

Fonte: OCDE e calculos do autor

Podemos observar a forte reducao do nivel de tributagao que seria necessario fazer no nosso
Pais para que o “esforco fiscal” (na acepgao que tomamos) fosse equivalente ao observado
nos restantes paises, indo de um minimo de 3 pontos percentuais para garantir a equivaléncia
com a Grécia até um maximo de 14 pontos percentuais para os casos da Holanda e do Reino
Unido. Actesce que, quando consideramos salatios mais elevados (2/3 acima do salatio

médio), os resultados sio ainda mais impressivos."

Com todas as limitagdes que possam ser apontadas aos indicadores que temos vindo a
utilizar, parece inequivoca a necessidade de um significativo alivio da tributacao que incide
sobre os rendimentos do trabalho em toda a extensao da escala salarial, por razdes de

equidade, mas também por razoes de competitividade, como veremos no ponto seguinte.

11 Resultado que também decorre da natureza parabélica do Indice de Frank do esforco fiscal, como bem
demonstra Miguel Cadilhe em “Esfor¢o Fiscal excessivo em Portugal?”, anteriormente citado.
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Carga fiscal, competitividade e poupanga

5. Referimos acima que o nosso IRC pode levar as empresas a fixar salarios mais baixos para
compensar a desvantagem fiscal. Juntando a penalizagao relativa pelo IRS que os resultados
apresentados traduzem, teremos clara a conjugagao de incentivos a deslocalizagao dos nossos

quadros, sejam jovens ou nao.

A elevada carga fiscal e parafiscal leva a que a diferenca entre os custos do trabalho e o salario
liquido recebido pelos trabalhadores atinja valores bastante altos face ao nivel de rendimento
observado. A conjugacdo do IRS com as contribui¢es totais para a Seguranca Social conduz
a uma sobrecarga que oscila entre os 38% para um salirio que se situe 1/3 abaixo do salitio
médio (cerca de 920 euros) e cerca de 48% para um salario que seja 2/3 acima do salario
médio. O que corresponde a niveis de tributagdo elevados e superiores aos de varios paises
da amostra considerada com niveis salariais superiores (Espanha, Irlanda, Holanda, Reino

Unido e R. Checa). "

Grafico 11
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Fonte: OCDE

O agravamento dos custos do trabalho pela via fiscal e parafiscal limita a competitividade das
empresas portuguesas ¢ a correspondente possibilidade de melhorias salariais. Estas nao

podem ignorar as diferencas de produtividade que se verificam de forma persistente ha

12 Esta comparagdo requet, todavia, alguns cuidados relacionados com a diferenca de regimes de seguranca
social entre pafses, havendo regimes em que o contributo das empresas ¢ menor, mas em que niveis salariais
mais elevados permitem maior responsabilidade dos trabalhadores no financiamento das suas pensdes de
reforma.
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muitos anos. O grafico seguinte compara precisamente os niveis de salario médio e de
produto por empregado (toda a economia) para o conjunto de pafses da UE que temos
analisado e ainda para a Area Euro e para a Unido FEuropeia (as barras indicam o nivel de

Portugal face a cada um dos espagos).

Grafico 12
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Fonte: AMECO

Podemos observar que, em geral, os “gaps” de produtividade e salarios sao proximos (a
excep¢ao do caso da Irlanda) e que o “gap” de produtividade é, também em geral, superior
ao “gap” do salario médio (com excepgao do caso da Franca). Do que se podera concluir,
também por aqui, que a preservacdo dos niveis de competitividade nao permitira subidas do
salario médio nao acompanhadas do aumento da produtividade. Claro que esta conclusao se
refere ao nivel agregado da economia, ndo podendo ser generalizada sectorialmente, onde
havera situacOes certamente bastante diversas. Mas a este nivel agregado e conjugado com o
que vimos anteriormente, parece legitimo concluir que o caminho para a convergéncia dos
niveis salariais passara, antes do mais, pela reducido da carga fiscal e parafiscal sobre os

salarios.

0. Resta ainda analisar a questdo da tributacao da poupanca, tendo presente a necessidade
critica de aumento da taxa de poupanca das familias, uma das mais baixas na Uniao Europeia.
Para além de ser uma variavel essencial a preserva¢ao dos equilibrios macroeconémicos num
quadro em que Portugal carece de um reforco significativo da taxa de investimento produtivo

—unica via para a recuperar o persistente gap de produtividade - sera também a via para tratar
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o problema da (in)sustentabilidade do sistema de seguranca social. Alguns paises adoptaram
solugoes nesse sentido, como ¢é o caso do Reino Unido, em que as contribuigoes para fundos
de pensoes sao isentas de tributacio até certo limite (em geral 60 000 euros), na condigao de
permanecerem até a idade de reforma. Trata-se, de facto, de um diferimento da tributacao,
na medida em que os rendimentos distribuidos a titulo de pensio serdo nessa altura

tributados.

Vemos também diversos paises europeus a adoptar medidas de redugao da tributagao dos
rendimentos da poupanca, de que é exemplo préximo o caso da Espanha, que adoptou um
sistema de tributa¢ao autbnoma da poupanga, com taxas crescentes de acordo com o nivel

desse tipo de rendimento, entre 19% e 26%.

Por uma verdadeira reforma dos impostos sobre o rendimento

7. De tudo o que foi exposto resultam as linhas criticas do que devera ser uma reforma

integrada e coerente do nosso sistema de tributagiao do rendimento.

Antes do mais, devera ficar claro o entendimento de que a reforma do IRC e do IRS tém
igual prioridade e sio complementares. Dada a situagdo que descrevemos, gerada por
numerosas altera¢Oes circunstanciais daqueles impostos, nao s6 a sua reforma ¢ igualmente
urgente, como tera de ser tratada conjuntamente, por forma a que as solugoes adotadas sejam
coerentes entre si ¢ com os grandes objetivos em vista. Alids, a definicdo dos grandes
objetivos deve ser precisamente o ponto de partida de qualquer processo de reforma, tendo

presente o impacto sobre a economia, o bem-estar e a equidade.

Tendo presentes as conclusdes que foram sendo apontadas ao longo deste texto, uma
reforma do IRC, que vise a melhoria da competitividade e da solidez das empresas que
operam em Portugal, devera ser norteada pelos objectivos de simplificagdo do imposto, de
alargamento da base de tributacdo e de reducao das taxas de tributagao. O que implicara
desde logo a exclusao das possibilidades de afastamento entre o lucro contabilistico e o lucro
para fins fiscais e a elimina¢do da larga maioria dos beneficios fiscais (com possivel
salvaguarda dos dirigidos a inovagao). Tal permitiria o estabelecimento de uma taxa tnica de
imposto num nivel seguramente inferior a 20% e, naturalmente, a eliminagao da derrama

estadual progressiva que, como vimos, representa um fator de inconsisténcia, quer com as
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boas praticas internacionais, quer com o relevante objectivo da politica econémica de

aumento da dimensdo das empresas portuguesas.

O objectivo de reforco da solidez das empresas, designadamente através da sua
recapitalizacido devera ainda ser prosseguido com relacdo a dois temas antigos, mas nunca

completamente resolvidos.

O primeiro diz respeito a dupla tributagao dos resultados das empresas, quando distribuidos
sob a forma de dividendos (estes sujeitos a IRS). A eliminacao completa pressuporia a
constituicdo de um crédito fiscal em IRS pela tributacio proporcional em IRC. A solucio
técnica tera de ser adequadamente definida, tendo também presentes as alternativas de

englobamento ou de aplicagao de taxa liberatdria aos dividendos.

O segundo tema ¢ o da discriminagdo positiva da divida face ao capital, na medida em que
0s juros sao considerados como custos fiscais, 0 mesmo nao se passando com os dividendos.
E verdade que esta discriminagao foi atenuada com os limites introduzidos a dedugao fiscal
dos juros. Todavia, para além da relativa generosidade desses limites — apesar de tudo
atenuada com a subida das taxas de juro — sera desejavel uma discriminagao positiva do
capital, tendo em conta a longa discrimina¢ao negativa que sofreu. Tem havido algumas
medidas de consideragao de um custo “nocional” do capital dedutivel fiscalmente, incidente
apenas sob uma parte do capital aportado pelos acionistas (o correspondente aos novos
aumentos de capital), mas que tém pecado pela falta de estabilidade e pelo afastamento do

custo do capital definido face as condi¢oes dos mercados de capitais.

8. Do lado do IRS, a situagao que foi descrita ao longo do texto nao deixa muitas duvidas

sobre os objetivos a prosseguir e os meios de os alcangar.

Antes do mais, o actual sistema de escaldes requer uma reestruturacao profunda, dada a sua
anormalidade em termos comparativos e também o facto ja comprovado de nao contribuir
para maior equidade.” Além disso, vimos também que os limites dos escaldes se encontram
desfasados dos niveis de rendimento a que sao aplicados, conduzindo a carga e esforgo fiscal
elevados para niveis de rendimento relativamente baixos em termos internacionais. Por isso,

se preconiza uma forte redugao do numero de escaldes do IRS e a defini¢ao dos seus valores

13 Como resulta, designadamente, de recente estudo do GEPEARI (Gabinete de Estudos, Planeamento e
Relacbes Internacionais do Ministério das Finangas.
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de forma que progressivamente possam convergir com o observado em paises europeus com
melhores praticas, com consideragio da paridade dos poderes de compra e do esforgo fiscal

em funcio do rendimento.

Nesta proposta esta, naturalmente, incluida a elimina¢dao da taxa de solidariedade que, na
pratica, se traduz na criagdo de dois escaldes suplementares e conduz a niveis de tributagao
muito elevados para rendimentos que nao o sao em termos internacionais (g a taxa marginal

de tributacao de um rendimento anual de 80 000 euros supera os 50%).

Sera ainda desejavel o estabelecimento de uma regra vinculativa e estavel de atualizagdo dos

valores dos escaloes que reflicta a inflagdo e o crescimento econémico.

Finalmente, valera a pena recordar duas propostas feitas no relatério do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento Econémico apresentado ao V Congresso da SEDES. A primeira
refere-se ao principio da tributagao universal, defendendo o GT o pagamento de IRS (ainda
que fosse de um euro) por todas as pessoas que auferem rendimentos. O que se relaciona
com a isencao de base, que actualmente leva a que mais de 40% dos contribuintes com
rendimentos tributaveis nao sofra, de facto, qualquer tributacio. Uma versao modificada
daquela proposta poderia ser a elimina¢ao da isen¢do de base com compensagiao por uma
majoracao (a cargo do Estado) dos salarios abrangidos que neutralizasse esse efeito no
momento zero. O que poderia ser conseguido através da atribuicio de uma subvencio
publica, vigente até que o salario atingisse o nivel de isen¢ao de base (cujo valor deveria ser
ajustado de acordo com as melhores praticas internacionais, até ser eliminado passado o

periodo de transi¢ao definido).

A segunda proposta da SEDES a que nos referimos diz respeito a introdugao de limite
constitucional que garantisse que o rendimento apds imposto nao seria inferior a uma

percentagem minima do rendimento auferido (de facto, um limite a usurpagio).

Uma reforma consistente do IRS devera incluir também a revisio das condices de
tributagao dos rendimentos da poupanca, tendo presentes os objectivos do refor¢o da taxa
de poupanga das familias e a da contribuicdo para a sustentabilidade da seguranca social. A
isen¢ao de IRS das contribui¢oes para planos de pensdes incluidos em fundos de pensoes
publicos ou privados, sujeita a condi¢ao de nao distribui¢ao antes da entrada em situagao de
reforma sera um mecanismo especialmente virtuoso. Tal como acontece em outras

jurisdi¢oes, podera estabelecer-se um limite (que devera ser significativo) para estas
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contribui¢des isentas, fixado numa percentagem do rendimento tributavel, eventualmente

com um “cap”.

Também a semelhanga do que tem vindo a ser observado em economias proximas da nossa,
devera ser considerada a reducdo da taxa de tributacio dos rendimentos da poupanca pelo

menos para niveis pouco elevados desses rendimentos.

9. A reforma do IRS que se preconiza nao inclui qualquer discrimina¢iao dos contribuintes
em funcio de atributos que nao sejam o nivel de rendimento e a sua situagio em termos de
agregado familiar. Em particular, nao se sugere a discriminagao em func¢ao da idade. Para
além das questdes juridico-constitucionais e de arbitrariedade dos limites etarios que tal
discrimina¢do possa suscitar, a concretizagdo de uma reforma coerente, nos termos acima
sugeridos, garantird a moderacio e o equilibrio dos niveis de tributagio, bem como a
preservagdo da equidade para todos os escaldes etarios. A referida discriminagao nao parece

set, alids, comum nos paises da Unido Europeia e mesmo da OCDE.

Alguns paises tém um alivio da tributacao para as pessoas em situa¢ao de reforma, com base
no principio de que as suas contribui¢bes sociais ja foram tributadas durante a vida activa
(como ¢ o caso entre nos). Mas essa nao ¢ uma discriminacdo em funcao da idade, mas uma

atenuacao da tributagio de rendimentos de facto ja tributados.

No ja citado “Um caminho para Portugal” defendemos antes a adopgao de taxas mais baixas
de IRS para as regides do interior, como forma de atrac¢ao de pessoas para essas zonas, com
efeitos positivos sobre o desenvolvimento equilibrado do territério, sendo simultaneamente
um contributo relevante para a resolucao do problema da habitagao. A actuaciao neste
dominio pela via do IRS parece-nos, alids, mais relevante do que a mais popular
discrimina¢ao das taxas de IRC, dado que o desenvolvimento das actividades empresariais

tera maior probabilidade de sucesso caso haja condi¢des para a atracgdo e fixagao de pessoas.

10. Dir-se-a que estas propostas relativas ao IRS concorrem, na sua generalidade, para a
reducao da receita fiscal (0 mesmo ja nao se pode dizer para as relativas ao IRC, onde sera
possivel assegurar a neutralidade). Isso é verdade relativamente a muitos dos contribuintes
que hoje pagam IRS e esse devera ser um objectivo de qualquer reforma. Mas o principio da
equidade exige que mais contribuintes paguem o imposto. Como vimos, a base tributaria é

estreita, temos um excesso de beneficios fiscais ¢ o peso da economia informal parece
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manter-se em niveis elevados. Questdes cujo adequado tratamento, para além da receita
fiscal, muito contribuird para um ambiente de si concorréncia que é essencial para a

produtividade e a competitividade das empresas portuguesas.

Mas também ¢é crucial que se inverta a légica da definicio dos niveis de tributagiao e da
despesa publica correspondente. Ao contrario do que alguns defendem, nao deve ser o nivel
de despesa publica a determinar o nivel da tributagao. Este devera ser definido de acordo
com os objectivos da politica econémica e com os principios da equidade e da razoabilidade.
Dai decorrerdo os niveis de despesa publica que podem ser realizados, o que exigira a
existéncia de mecanismos institucionais de avaliagdo ex-ante e ex-post da qualidade, da
necessidade e da oportunidade dessa despesa. Ou seja, ndo sera facil conceber uma reforma
fiscal coerente e consistente, sem ser acompanhada de uma reforma orcamental e de uma
reforma da administragdo publica. Felizmente, todas estas reformas concorrem para o
mesmo fim: a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas e o seu impacto sobre as condi¢oes
de funcionamento das empresas que produzem e investem em Portugal e, ao fim e ao cabo

sobre as condi¢bes de vida e bem-estar dos portugueses.

23



A
£9 SEDES

Sobre
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A SEDES é uma das mais antigas associacdes civicas
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do pais, através de contributos especializados e plurais em
varios setores das politicas publicas.
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Este documento aborda a assimetria no tratamento fiscal entre o capital proprio e o capital alheio,
destacando a dedugdo de juros como despesa, enquanto o custo do capital proprio niao recebe o
mesmo tratamento. Essa disparidade incentiva o endividamento excessivo, levando a estruturas de
capital desequilibradas e a potenciais riscos financeiros.

O Position Paper examina as limitagdes a dedutibilidade de juros estabelecidas pela Diretiva (UE)
2016/1164, transposta em Portugal pelo artigo 67° do Cédigo do IRS. Conclui que essas limitagoes
tém alcance limitado, afetando apenas um pequenissimo e insignificante nimero de empresas. O
mesmo ocorre com o beneficio outrora denominado remuneragao convencional do capital proprio, e
agora designado regime fiscal de incentivo a capitalizagdo das empresas, prevista no Estatuto dos
Beneficios Fiscais, que nao tem dimensao suficiente para mitigar a assimetria fiscal.

Perante essa realidade, o documento propde uma reflexdo sobre a defini¢ao de lucro tributavel,
visando eliminar incentivos ao endividamento, garantir estabilidade na receita fiscal e simplificar o
sistema tributario. Destaca ainda o elevado nivel de despesa fiscal e o excessivo nimero de incentivos
fiscais existentes em Portugal, defendendo uma evolugao gradual do lucro tributavel em direg¢ao ao
resultado operacional (EBIT), a reducdo da taxa de IRC e a reducio significativa do nimero de
beneficios fiscais.

A conclusao aponta, de facto. para a necessidade de uma abordagem progressiva, visando aproximar
o lucro tributavel ao EBIT, reduzir drasticamente o numero de beneficios fiscais e diminuir a taxa de
IRC. Essa abordagem busca simplificar o sistema fiscal, aumentar a competitividade de Portugal e
melhorar sua posicao (atualmente muito desfavoravel) no ranking internacional de competitividade
fiscal. Idealmente, esta deveria ser uma solugao adotada por toda a Unidao Europeia. Assim ¢, nao so6
pelas suas vantagens intrinsecas, como pelos beneficios que decorreriam da uniformizag¢ao da matéria
tributavel em toda o mercado comum.



1. Introdugio

O tratamento dos juros pagos pelas empresas para efeito da determinacdo do lucro tributavel varia
entre as jurisdi¢oes fiscais, dependendo por isso das regras especificas de cada pafs. No entanto,
geralmente, os juros pagos podem ser deduzidos como despesas, reduzindo assim o lucro tributavel
das empresas. O mesmo nio se passa com os custos do financiamento por capital préprio. Em geral,
nao ha dedugao do custo do capital préprio na determinagao do lucro tributavel, havendo por isso um
diferente tratamento entre o financiamento por capital préprio e o financiamento por capital alheio,

sendo este ultimo fiscalmente incentivado e o primeiro, por consequéncia, desincentivado.

A assimetria de tratamento entre o custo do capital proprio (equity) e o custo do capital alheio (divida)
para efeitos da tributagdao do lucro das empresas refere-se, pois, a disparidade na dedutibilidade fiscal
dos seus custos. Os juros pagos sobre dividas sdao tratados como despesas, enquanto os custos do
capital préprio niao sdo tratados da mesma forma. Por sua vez, a dedugdao de juros incentiva as
empresas a recorrer a financiamento por meio de divida, uma vez que reduz a carga fiscal. Todavia,
isso conduz muitas vezes a endividamento excessivo e coloca as empresas numa posicao de fragilidade

financeira.

A principal razio para essa assimetria esta relacionada com a visao de que os juros sobre dividas sao
custos necessarios para a obten¢ao de financiamento. A deduc¢ao desses juros do lucro tributavel é
vista como uma pratica que reflete a realidade econémica de que a empresa esta a incorrer em custos
financeiros para realizar os seus investimentos. Por outro lado, o custo do capital préprio é geralmente
considerado uma forma de recompensa para os acionistas. Como tal, nao é tratado como uma despesa
dedutivel para fins fiscais. O capital préprio niao €, pois, nesta visdo, tratado como fonte de
financiamento, nao sendo, injustificadamente, e ao contrario do que acontece com o capital alheio,
visto como fator produtivo. O capital proprio, porém, ¢ uma fonte de financiamento tal como o capital

alheio, e o capital no seu todo ¢ um fator produtivo tao indispensavel quanto os demais.

Como referido, aquela assimetria incentiva as empresas a assumir niveis excessivos de endividamento

para obter economias fiscais, induzindo a estruturas de capitais desequilibradas. Disso decorrem



implicagoes para a estabilidade financeira e para a alocagao eficiente de recursos. A utilizagdo excessiva
de divida aumenta significativamente o risco financeiro da empresa, especialmente se os pagamentos
de juros se tornarem onerosos em momentos de dificuldades econémicas. Além disso, causa
vulnerabilidade quando ha instabilidade financeira ou flutuages nas taxas de juro. De facto, as
empresas que dependem fortemente de divida estdo sujeitas ao risco de aumento nas taxas de juros
que pode incrementar os seus custos de financiamento. Ademais, contratos de financiamento por
divida podem impor covenants e outras restricoes contratuais que limitam a flexibilidade da empresa nas
suas operacOes e decisdes estratégicas. Por fim, o endividamento exagerado também tem impacto na
reputagao e confianga, criando a perce¢ao de que a empresa esta a assumir riscos excessivos através

do endividamento, o que pode afetar a confianca dos investidores e credores.

A Diretiva (UE) 2016/1164, de 12 de junho, estabelece como limites maximos a dedutibilidade dos
juros 30% dos resultados antes de juros, impostos, deprecia¢oes e amortizagdes (EBITDA), podendo
este limite ser derrogado pelo direito a deduzir até EUR 3,0 milhoes de gastos com empréstimos. Esta
diretiva visa combater a elisdo fiscal, estabelecendo regras anti abuso destinadas a evitar a transferéncia
de lucros. No caso portugués, em transposi¢ao desta diretiva, o artigo 67° do Codigo do IRS limita o

montante de encargos financeiros dedutiveis ao maximo entre um milhdo de euros e 30% do

EBITDA.

Por outro lado, o artigo 41°-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF) estabeleceu uma remuneragao
convencional do capital. Este vitia a set revogado pela Lei n.° 24-D /2022 - 30/12, tendo-se criado em
sua substituicdo um incentivo a capitalizagdo das empresas (Artigo 43.°-B do EBF). Este veio
estabelecer que na determinagdo do lucro tributavel pode ser deduzida uma importancia
correspondente a aplicagao da taxa de 4,5 % (entretanto alterada, pela Lei do Or¢amento de 2024,
para a BEuribor mais 1,5 pontos percentuais) ao montante dos aumentos liquidos dos capitais proprios

elegiveis.

Poderia pensar-se que limites a dedutibilidade de juros e a dedugdo de um custo nocional do capital
proprio equilibrariam o tratamento fiscal entre divida e capital proprio, ainda que como referido a
primeira destas medidas nao tenha por fim obter equiparag¢ao no tratamento fiscal do capital proprio
e do capital alheio. Acontece, porém, que como se evidencia neste documento, estas limitagdes nao
téem alcance pratico. Utilizando dados de 13.534 empresas portuguesas, extraidos da base de dados
Orbis, examinam-se os limites a dedutibilidade de gastos de financiamento estabelecidos pelo artigo

67.° do IRC, concluindo que estes afetam entre 0,5% a 0,7% das empresas. Nao tém, pois, qualquer
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implicagao real ou pratica. Também a remunerac¢io convencional do capital/ incentivo a capitalizacao
das empresas prevista no EBF, incidindo apenas sobre aumentos de capital, e ndo sobre a totalidade
do capital investido, e tendo um limite de deducdo de 4 milhdes de euros (eram 2 milhdes até 2024)
ou 30% do EBITDA, nido tem alcance nem dimensdo para atenuar ou mitigar a assimetria de
tratamento fiscal das duas fontes de financiamento das empresas. Quer isto dizer que, ndo obstante o
artigo 67° do Cdédigo do IRC e (na versio atual) o artigo 43-D do EBF, o sistema fiscal portugués é
fortemente incentivador do endividamento das empresas, estimulando estruturas de capitais

desequilibradas e incentivando a redu¢ao da autonomia financeira das empresas.

Este documento constata esta realidade e faz uma reflexio sobre o conceito de lucro e sobre a melhor
base tributavel tendo em vista eliminar a assimetria referida, eliminar os incentivos perversos ao
endividamento, obter estabilidade na receita fiscal, simplificar o sistema tributario e aumentar a justiga
fiscal. De igual modo, se reflete sobre a despesa fiscal e sobre os incentivos fiscais existentes neste
pais. Portugal regista um nivel de despesa fiscal muito alto (7% do PIB), e um nimero de beneficios
fiscais igualmente muito elevado. No total, ha pelo menos 542 beneficios fiscais, 121 em IRC, sendo
que para 127 ndo ha func¢do definida (GTEBF, 2019). Muitos destes beneficios nao tém qualquer
relevancia ou impacto econémico, apenas servindo para tornar mais complexo o sistema fiscal
portugués e para distorcer a justica fiscal, na medida em que se traduz num sistema tributario efetivo

distinto em fungao do acesso do contribuinte a consultoria especializada.

Em termos conclusivos, defende-se uma aproximagao progressiva do lucro tributavel ao resultado
operacional (EBIT) e uma diminui¢ao drastica do nimero de incentivos fiscais. Tudo isto permitiria
baixar drasticamente a taxa de IRC, reduzir a complexidade, aumentando por for¢a de ambos a
competitividade internacional do sistema fiscal portugués. Esta, como ¢ bem sabido, precisa de ser
fortemente incrementada, dado que Portugal é o 36° entre os 38 paises da OCDE no ranking
internacional de competitividade fiscal (ITCI - International Tax Competitiveness Index de 2022). Em
termos dos impostos sobre as empresas, ¢ o 37°, apenas superando a Colombia. Portugal ocupa o
ultimo lugar no que respeita a incentivos/complexidade (38°), e o penultimo (37°) no que respeita a
taxa (Alves, 2023). Importa, pois, reduzir a complexidade a0 mesmo tempo que se criam condi¢des

para reduzir as taxas de imposto.



2. Reflexdao sobre o Lucro a Tributar

O IRC, supostamente, tributa (ou melhor, visa tributar) o lucro das empresas. Importa, porém, discutir
o conceito de lucro. Uma coisa é o Lucro Contabilistico, outra coisa é o Lucro Econdémico e outra
ainda o Lucro Tributavel. O Lucro Contabilistico apura-se apds deduzir ao Resultado Operacional da
empresa (EBIT), os juros pagos (I) e os impostos. A equagdao [1] sintetiza este conceito, que
corresponde ao que o publico em geral associa a ideia de lucro (ou RL - Resultado Liquido),

representando 7a taxa de imposto:

RL = (EBIT-I*(1-t) = EBT*(1-t)  [1]

Nesta equagao, EBT representa o resultado antes de impostos. Esta forma de mensurar o lucro tem
o inconveniente de ndo considerar na integra o custo de todos os fatores produtivos. O custo do fator
capital é apenas considerado na componente do investimento financiado por capitais alheios. Falta,
pois, deduzir o custo do capital proprio. Donde, o Lucro Econémico (LE) obtém-se deduzindo ao

RL o produto de uma taxa de remuneracao do capital proprio (R) pelo montante do capital proprio

(E). Isto é:

LE = (EBIT — I — R*E) *(1-t) 2]

Este lucro (antes e, consequentemente, apos impostos), em condi¢oes de concorréncia perfeita, devera
ser zero. Quando tal acontece diz-se que o lucro ¢ normal. LE maior que zero corresponde a lucros
supranormais, e LE menor que zero corresponde a lucros infranormais. O facto de, em circunstancias
normais, o LE ser (ou dever ser) nulo faz com que a aplicagdo da taxa de imposto a este lucro origine
uma receita fiscal tendencialmente nula ou pelo menos reduzida e, potencialmente, erratica. Nao ¢,
pois, uma base tributavel com que o Estado possa assegurar um financiamento estavel e previsivel.
Além disso, para ter alguma expressao, exigiria (como adiante se ilustrara) taxas de imposto altissimas,

socialmente inaceitaveis e internacionalmente incompreensiveis.



Ha uma formulagao alternativa que obsta a que a base tributavel seja (teoricamente) nula. Trata-se do
conceito de valor econémico adicionado (EVA — Economic Value Added), que admite como base
tributavel o EBIT e ao resultado operacional liquido apds impostos deduz o custo de capital, quer

proprio, quer alheio. Esse conceito pode ser expresso como se segue:

EVA = EBIT*(1-t) — I - R*E [3]

Aqui, a base tributavel nao é nula, sendo mais larga do que seria com a tributagao do resultado liquido
e, consequentemente, permitindo estabilidade na receita fiscal e taxas de imposto mais baixas (como

ilustraremos mais adiante).

Ha ainda uma outra variante possivel. Trata-se de deduzir a matéria tributavel os dividendos
distribuidos, equiparando-os aos juros pagos, e nao a remunera¢ao da totalidade do capital investido.

Nesse caso, a férmula de sintese € a seguinte, e calcula o lucro econémico retido (LR):

LR = (EBIT — I — Div) *(1-t), [4]

onde Div corresponde ao montante de dividendos distribuidos aos acionistas. Esta alternativa, embora
de alguma forma equipare o capital préprio ao capital alheio, e obvie ao problema da dupla tributagao
do rendimento, pode estimular ainda mais a descapitalizacio das empresas. Na verdade, quanto
maiores os dividendos distribuidos, o mesmo ¢ dizer, quanto menor for a parte dos lucros que ¢é retida
(e, supostamente, investida), menor o montante de impostos a pagar em sede de IRC, sendo em
contrapartida mais alto o IRS. Neste caso, estar-se-ia a penalizar as empresas que recorressem ao
autofinanciamento, na medida em que a parte nao distribuida continua a nio ser relevada do ponto de
vista fiscal, isto ¢, continua a nao originar economia do imposto, ao contrario dos juros. Este nao deve
ser desincentivado, pese embora nada garantir o seu efetivo reinvestimento, nem que esse eventual

reinvestimento corresponda a sua melhor aplicagao.

Tradicionalmente, é o lucro contabilistico que serve de base conceptual para a definicao da matéria

tributavel. Todavia, a utilizagao do RL como base conceptual para determinacio da base tributavel



(isto ¢, tomar o resultado antes de impostos — EBT — como base de incidéncia da taxa de imposto)
tem, como referido, um inconveniente: discrimina o financiamento por capital préprio em detrimento
do financiamento por capital alheio. Na verdade, quanto mais a empresa estiver endividada e, por
consequéncia, mais juros a empresa pagar, menor é o montante do imposto que lhe é cobrado. De
facto, da equacao [1], facilmente se constata que o montante do imposto a pagar (T) é tanto menor

quanto maior seja I:

T = EBIT*t- I*t [5]

Daqui resulta que, ceteris paribus, quanto mais robusta for a situagdo financeira da empresa, maior a

carga fiscal suportada. Com efeito, a equagao [5] pode ser escrita como se segue:

T = EBIT*t- t*D*t,  [6]

sendo D o montante do endividamento e r a taxa de juro suportada.
Daqui se tira

T/EBIT = t[1-t/(EBIT/D)] [7]

T

: (Zgrr) 1 . L .
O que permite constatar que a(§g§§)>0, o mesmo ¢ dizer quanto mais robusta for a situagao financeira

D

(quanto mais alto for o seu EBIT comparado com a sua divida), maior vai ser a carga fiscal suportada

(i.e., maior a proporg¢ao que os impostos T representam do seu resultado operacional EBIT).

Por isso se diz, justamente, e reiteradamente, que a tributagdo com base conceptual no resultado
liquido incentiva o endividamento das empresas e contribui para a deterioracio da sua autonomia

financeira.



Na verdade, o lucro tributavel (LT) a que se aplica a taxa de IRC em Portugal, ndo é nem EBT, nem
EVA, nem LE. E determinado por uma equacio bastante mais nebulosa. Partindo do R como base,

o LT desvia-se do EBT por varias razdes, designadamente:

- despesas fiscalmente total ou parcialmente nao aceites;

- tributa¢des auténomas;

- beneficios fiscais que afetam a base tributavel;

- beneficios fiscais diretamente aplicaveis ao montante da coleta.

Por tudo isto, como referido e melhor se vera adiante, o L'T diverge substancialmente do EBT. Na
verdade, na declaragao Modelo 22 com base na qual se apura o IRC a pagar, entre o resultado liquido
do periodo e lucro tributavel ha 101 linhas. Isto é, 101 razGes para divergéncia entre as duas grandezas.
Do lucro tributavel a matéria coletavel acrescem mais uma série de fatores de divergéncia. Finalmente,
nao basta multiplicar este pela taxa de imposto a apurar, dado que dedugées a coleta e tributagoes

auténomas uma vez mais introduzem complexidade.

Uma alternativa bem mais eficiente seria tributar o EBIT, isto é, adotar a equagao [3], correspondente
a nogao de valor econémico adicionado. Esta formulagao tem a vantagem de eliminar a discriminagao
do capital préprio face ao capital alheio. Tem, todavia, o inconveniente de estender ao capital alheio
o problema de dupla tributagio econémica ja existente. Na realidade, quem receber juros ou
dividendos da empresa vai pagar imposto (IRC ou IRS), sendo que o lucro operacional que originou
essa remuneragao ja foi tributado em IRC na empresa originadora. Para atenuar a dupla tributacgao, o
artigo 40°-A do Cdédigo do IRS permite que os contribuintes possam optar por englobar os dividendos
distribuidos, contando estes apenas 50%. Isso faz com que a dupla tributacio dos lucros seja atenuada,
mas obriga ao englobamento de todos os rendimentos de capitais (incluindo os juros). A dupla
tributacao do rendimento gerado pelas empresas s6 ¢ abolida quando eliminada a sua tributagao,
tributando-se apenas esse rendimento quando distribuido e na esfera tributaria dos seus beneficiarios.
Todavia, se puderem (e como se evidenciara adiante, podem) ser praticadas taxas baixas, o problema
da dupla tributagao econémica dos rendimentos gerados pelas empresas serd muito atenuado. Note-
se que, no plano tedrico, ha razdes para defender que a tributagao se estabeleca somente ao nivel dos
beneficiarios da riqueza criada, e ndo dos veiculos (empresas) que a geram. Isso implicaria, porém,

taxas de IRS mais elevadas, para compensar a perda de receita fiscal. Além disso, existiria também
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dificuldade ou impossibilidade de tributar os acionistas nao residentes. Nao obstante isso, ¢ defensavel

a exigéncia de mecanismos que eliminem a dupla tributacio do mesmo rendimento.

E claro que a tributagio do EBIT originari que, face a situacio atual, umas empresas paguem mais
impostos e outras paguem menos, consoante o seu nivel de endividamento, e isso implica que tenha
de haver um cuidadoso plano de transi¢io de regimes e um plano de apoio a capitalizacio das
empresas. Porém, esta nova base de calculo do IRC estimularia significativamente o robustecimento
da solvabilidade financeira das empresas. Em 2021, 40,6% das empresas portuguesas nao pagaram
IRC, e apenas 44,7% do total apresentam IRC liquidado positivo (ATA, 2023). No entanto, muitas
das ndo pagantes subsistem anos a fio, muitas vezes concorrendo de forma injusta com empresas
pagadoras de impostos. A sua subsisténcia ¢é incompativel com resultados operacionais
sistematicamente nulos. Assim, a aproximagao da base tributavel ao EBIT também originaria o
alargamento da base tributavel e tornaria o sistema fiscal e, por consequéncia, o quadro concorrencial

da economia portuguesa, mais justos.

Em seguida procede-se ao apuramento das condi¢des em que uma empresa pagaria mais ou menos
impostos, comparando a tributagao do resultado antes de antes de impostos (EBT = EBIT-I) (equagao

[8]) com a tributagdo do EBIT (equagao [9]). Partindo de [1] e de [4], respetivamente, obtém-se:

T, = EBIT*t-I* t; (8]
T, = EBIT*t, [9]
Para T = T,, tem-se
EBIT*t;-1* t1 = EBIT*t,,
O mesmo ¢ dizer:
EBIT*(ti- t) = I* t1.
EBIT/I = t/(t- t).
Em conformidade, T1 > T», implica
EBIT*t-I* t1 > EBIT*t,.
Finalmente:
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EBIT/I > t1/(t1- tz).

As empresas com melhor situacio financeira (EBIT/I), i.e., EBIT acima de t1/(t1-t2), pagam mais
impostos com a hipétese 1 (tributagio do EBT) do que com a hipétese 2 (tributagdo do EBIT). Pelo

contrario, as empresas mais endividadas passariam a pagar mais impostos com a tributa¢ao do EBIT.

Admitindo t; = 0,25" e t2 = 0,15, temos t1/(t1- t2) = 2,5. As empresas com um racio de cobertura dos
encargos financeiros acima de 2,5 seriam beneficiadas e as empresas com um racio abaixo de 2,5 teriam
de pagar mais impostos do que atualmente pagam e seriam incentivadas a reduzir o seu nivel de

endividamento.

Pode igualmente calcular-se qual teria de ser a taxa de imposto para que o racio de cobertura critico

seja 3,0.2 Terfamos: 0,25/(0,25- t) = 3, isto &, t:=0,16(6).

A tributagao do EBIT em detrimento da tributacao do EBT padecera, para muitos, do inconveniente
de originar o pagamento de IRC em circunstancias em que empresas tém EBT negativo. Isso, porém,
s6 é verdade porque as empresas tém estruturas de capitais que induzem a que o lucro operacional
remanescente (NOPAT — Net Operating Profit After Taxes) nao chega para os juros a pagar. Além
disso, empresas com EBIT positivo terdo NOPAT positivo e sempre conduziriam a RL positivos
desde que, no limite, integralmente financiadas por capitais proprios. Pode argumentar-se que o
financiamento integral da empresa com capitais proprios pode nao ser ineficiente, dado que o NOPAT
pode nio ser suficiente para remunerar o capital préprio, originando EVA negativo. E verdade, mas
nesse caso, se 0 negocio nao origina RL positivo com nenhuma estrutura de capital (e muito menos,

EVA nao negativo), talvez os recursos que estao a ser usados pela empresa devessem ser canalizados

I Que corresponde aproximadamente ao valor da taxa efetiva de IRC em Portugal, de acordo com Braz, Cabral & Santos,
2022 e Alves (2023). Note-se que ATT (2023) reporta uma taxa efetiva de 19%, todavia esta é calculada dividindo o
imposto pago pela soma da matéria coletavel total (isenta e ndo isenta) com os beneficios fiscais por deducio ao
rendimento, em vez de, como ¢ corrente na literatura (Braz, Cabral & Santos, 2022), comparar o imposto pago com o
resultado antes de impostos (EBT).

2 A avaliagio do valor prudente para o ticio de cobertura dos encatgos financeiros (EBIT/Intetests) pode depender das
caracteristicas especificas da empresa, do setor em que opera e das condigdes do mercado. No entanto, muitos analistas
financeiros consideram que um racio de cobertura de juros saudavel ndo deve ser inferior a 3,0, o que significa que o EBIT
¢ pelo menos trés vezes maior do que os encargos financeiros. Um racio de cobertura de juros de 3,0 sugere que a empresa
tem uma margem de seguranca razoavel para cobrir seus custos financeiros. Isso significa que a empresa gera receitas
operacionais suficientes para cobrir os pagamentos de juros, reduzindo o risco de faléncia. E importante observar que a
avaliagdo do racio de cobertura de juros deve levar em considera¢do a natureza da industria, a estabilidade das receitas e
despesas, bem como a estrutura de capital da empresa. Setores mais estaveis e empresas com menor dependéncia de dfvida
podem ser capazes de manter racios de cobertura de juros mais baixos, enquanto setores mais volateis podem exigir racios
mais elevados para mitigar o risco financeiro. Em todo o caso, afigura-se globalmente razoavel considerar que um racio
de 2,5 como aquele que se obteria com uma taxa de imposto de 15% estimularia as empresas a caminhar para niveis de
solvabilidade financeira bem mais recomendaveis do que os atualmente praticados.
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para outros fins. A empresa dificilmente tera viabilidade econémica. Além disso, note-se que com a
tributagao do EBT, em vez da tributagao do EBIT, igualmente se verifica a possibilidade de muitas

empresas serem tributadas em sede de IRC quando o seu EVA ou o seu LE sao negativos.

Note-se que a eventual aproximacao do lucro tributavel ao EBIT, deixando de considerar como custo
fiscal os juros pagos, implica um cuidadoso plano de transi¢io e um plano de apoio a capitalizagio das
empresas. Esse programa de recapitalizacio das empresas poderia seguir as linhas propostas por
Tavares & Monteiro (2023). Na verdade, dispondo Portugal de um tecido empresarial fortemente
endividado, estas deixardo de beneficiar do zax shield proporcionado pelo seu endividamento, pelo que
se recomenda que tenham tempo e condi¢cOes para se capitalizarem com capital proprio,

reestruturando a sua estrutura de capitais em fungao da nova realidade tributaria.

Uma forma possivel seria o estabelecimento de parametros progressivamente mais apertados,
designadamente diminuindo progressivamente a percentagem do EBITDA que é fiscalmente aceite.
Outra, que pode ser usada cumulativamente, seria, como se previu na Diretiva (UE) 2016/1164, adotar
uma clausula de anterioridade que cobrira empréstimos existentes, na medida em que nem sejam

renovados, nem as suas condicoes alteradas.

Por fim, importa notar que as empresas financeiras, particularmente os bancos e as seguradoras,
apresentam caracteristicas especiais que implicam uma abordagem adaptada as suas condi¢bes de
financiamento. Na verdade, estas sao empresas que funcionam com niveis de alavancagem superiores
as demais empresas, além de que no seu caso os juros sio, em grande medida, e nas situagdes mais
comuns inequivocamente uma despesa operacional, dado o seu modelo de negécio. Impde-se, pois,
neste caso uma abordagem especifica, que assegure justi¢a fiscal, mas que igualmente tome em

consideracao a especificidade do seu modelo de negdcio.
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3. Beneficios Fiscais e Despesa Fiscal

Em Portugal, o numero de beneficios fiscais ¢ uma enormidade. De acordo com relatério do Grupo
de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais (GTEBF, 2019), o seu nimero ascende a 542, dos
quais 141 relativos a IRC.” Com tantos beneficios fiscais é impossivel nio criar confusio e nio criar
incentivos contraditérios. Ha demasiados “sinais” para que o “transito” possa fluir celeremente e em
seguranca. F inevitavel que alguns dos incentivos se contrariem nos objetivos de politica econémica.
E também inevitivel que muitos nio tenham expressio material para ter qualquer relevancia pratica
(Alves, 2022). E ainda inevitavel que para muitos ndo seja sequer percetivel a finalidade que Ihe esta
atribuida (o referido GTEBF (2019) conta 120 nestas circunstancias). Acresce que, muitas vezes, 0s
beneficios fiscais sao concedidos sem uma avaliagao adequada de seus impactos econémicos e sociais,
o que pode levar a uma alocacio ineficiente de recursos publicos. Além disso, a complexidade dos
beneficios fiscais dificulta a sua compreensao e aplicacdo, tanto para as autoridades fiscais como para
os contribuintes (especialmente para aqueles que nio podem pagar consultores especializados). Por
tudo isso, os beneficios fiscais beneficiam desproporcionalmente as maiores empresas € o0s
contribuintes com mais recursos, criando desigualdades no sistema tributario. Além disso, a concessiao
de beneficios fiscais pode levar a erosdo da base tributaria, reduzindo a receita fiscal e aumentando a

carga tributaria para outros contribuintes.

Para 2024, de acordo com o Mapa X do Orgamento do Estado as Receitas Tributarias Cessantes
ascendem a 19 mil milhoes de euros (cerca de 7% do PIB). Uma boa parte decorre das taxas reduzidas

e intermédias do IVA, mas mais de 4,0 mil milhdes decorrem de impostos diretos.

Na verdade, a despesa fiscal em Portugal assume niveis elevados e claramente acima (cerca do dobro)
do que se verifica em Espanha, o pais com quem melhor deverfamos comparar do ponto de vista da
competitividade fiscal. No Grafico 1 é notério que a redugao das receitas fiscais (relativamente ao
valor de referéncia) devido a existéncia de uma despesa fiscal, que reduz ou adia impostos para alguns
contribuintes, excede 6% do PIB em 2020 (7% previstos para 2024, como referido). Ao nivel do IRC
os beneficios fiscais atingem cerca de 0,79% do PIB, uma vez mais quase o dobro do que se verifica
em Espanha. Todavia, se compararmos com outros paises (nao incluidos no Grafico) a natureza

excessiva da despesa fiscal portuguesa torna-se ainda mais nitida. Na Alemanha e na Suécia, as

3 Nio incluindo os beneficios atribuidos em sede de impostos municipais ou decididos pelas autarquias locais, nem as
taxas preferenciais do IVA.
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despesas fiscais relativas aos impostos sobre os rendimentos das empresas sao praticamente nulas
(0,02% e 0,04% do PIB, respetivamente), indicando maior simplicidade e transparéncia dos seus

sistemas de tributa¢ao dos impostos.

Grafico 1 — Despesa Fiscal em Portugal e Espanha
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Fonte: https://gted.net/

A quantidade existente de beneficios fiscais mostra pouca ponderacao na sua criagdo. Sao, como
afirma GTEBF (2019), criados com muita facilidade, sem avaliacao prévia aprofundada, sem objetivos
extrafiscais claros, sem funcio econdémica ou social conhecida. Sio mantidos sem avaliacio e

acompanhamento e sao dificeis de extinguir.

Muitos deles ndo tém, qualquer impacto econémico relevante. Podemos afirma-lo por for¢a da sua
inexpressiva dimensao. Em muitos casos nio ¢ sequer possivel apurar a despesa associada. Na verdade,
o GTEBF (2019) apenas conseguiu quantificar a despesa fiscal associada a 57 dos 121 beneficios fiscais

em matéria de IRC. Daqueles, 31 (54,4%) tém uma despesa fiscal inferior a um milhao de euros. Isto
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¢, mais de metade dos beneficios fiscais ndo tém um impacto global que chegue sequer a um milhdo
de euros. Existem, pois, apenas para que se diga que existem. Nao tém qualquer impacto e nao tém
razdo de ser. Servem apenas para introduzir complexidade no sistema, nao se traduzindo em incentivos

com um minimo de relevancia econémica que justifique a sua existéncia.

Acresce que a despesa fiscal em sede de IRC se concentra num numero reduzido de beneficiarios
(Tribunal de Contas, 2017; GTEBF, 2019), parecendo apenas estar ao alcance de contribuintes com
acesso a consultoria fiscal especializada. A este facto nao serdo alheias, entre outras, a circunstancia de
os beneficios fiscais se encontrarem espalhados por mais de 60 diplomas legais e a sua complexidade
técnica (GTEBF, 2019). O nimero excessivo de beneficios fiscais e a sua complexidade aumenta os
custos de cumprimento para os contribuintes, aumenta os custos de fiscaliza¢ao para a administracao

publica e, reitere-se, em muitos casos induz iniquidade e injustica fiscal.

Por tudo o referido, impde-se uma completa reavaliacio dos beneficios fiscais, particularmente os do

IRC, que:

- elimine os beneficios fiscais que nao tém impacto econémico global relevante,

- elimine também aqueles que nao tém objetivos extrafiscais claros, focados, especificos e socialmente
aceitaveis,

- elimine igualmente aqueles que nao tém aptidao, designadamente pela sua auséncia de materialidade,

para induzir os comportamentos desejados,

- elimine, por fim, aqueles cujos resultados obtidos em consequéncia do desagravamento fiscal

pudessem ter sido obtidos sem esse desagravamento,

- apenas mantenha os beneficios fiscais que sejam um instrumento util para apoiar objetivos de
politicas publicas, que tenham materialidade, que sejam adequados as finalidades extrafiscais desejadas
e que possam ser permanentemente escrutinaveis, quer quanto a despesa publica que implica, quer

quanto a sua eficiéncia e eficacia,

- garanta a estabilidade dos beneficios fiscais, de modo a que os agentes econémicos tenham um

quadro claro e estavel para tomar as suas decisoes.

Em suma, ¢é preferivel ter poucos beneficios fiscais, mas ter beneficios fiscais que promovam o
investimento sustentavel, a investigacao e o desenvolvimento empresariais, de forma transparente,

eficiente e controlavel.
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4. Tlustragiao Empirica

Utilizando a base de dados Orbis, recolheram-se dados de 13 534 empresas. A amostra resulta da
aplicagao como critérios de filtracdo tratar-se de empresas (corporates) portuguesas, em atividade, com
coédigos de consolidagao C1 e Ul, e com um total de ativos com um minimo de 5 milhées de euros.

Foram excluidas empresas sem dados financeiros recentes e que nao tenham pagado IRC pelo menos

um ano de 2018 a 2022.

As empresas incluidas na amostra pagaram entre 57,2% e 96,3% do IRC total arrecadado pelo Estado

entre 2018 e 2022, tendo este ultimo por fonte a Pordata (ver Tabela 1).

Tabela 1 — Representatividade da Amostra

2022 2021 2020 2019 2018
IRC Amostra 5842 4677 2972 4 458 4325
IRC Total 7 755 4 858 5193 6 308 6 494

75,3% 96,3% 57,2% 70,7% 66,6%
Obs.: Dados do IRC Total obtidos na Pordata.

O IRC, no seu Artigo 67.° estabelece limites a dedutibilidade de gastos de financiamento. Em

b
concreto, estabelece-se que os gastos de financiamento liquidos concorrem para a determinagao do
lucro tributavel até ao maior dos seguintes limites: a) (euro) 1 000 000; ou b) 30 % do resultado antes

de depreciacGes, amortizagoes, gastos de financiamento liquidos e impostos (EBITDA).

Poderia pensar-se que estes limites contribuem para atenuar a discriminagdao do financiamento com
capital préprio, bem como para desestimular as empresas a recorrer a endividamento. No entanto,
este artigo, na sua atual parametrizagao, nao tem impacto relevante. Na verdade, nao chega a 1% o
numero de empresas que nao consegue deduzir a matéria coletavel a totalidade dos juros pagos. Como
se pode ver pela Tabela 2, a percentagem de empresas com um resultado antes de impostos (EBT)

acima de um milhdo de euros oscila entre 2,4 e 2,7%" e aquelas que cumulativamente suportam

4 Note-se que estamos a tomar o EBT como proxy do lucro tributavel. Embora, como ¢ sabido, dada a complexidade do
sistema fiscal as duas varidveis nao coincidam ¢é altamente implausivel que a proporg¢iao de empresas com EBT acima de
um milhio de euros e a percentagem de empresas com lucros tributdveis superiores a um milhdo de euros difiram de forma
estatistica e economicamente significativa.
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encargos financeiros acima de 30% do seu EBITDA varia entre 0,5% e 0,7% do total de empresas

constante da amostra.

Tabela 2 — Ineficacia dos Limites do Artigo 67° do Cédigo do IRC

2022 2021 2020 2019 2018

EBT >0 9776 10715 9700 10931 10562
72.2% 79.2% 71.7% 80.8% 78.0%
I1>1M 250 254 231 300 287

2.6% 2.4% 2.4% 2.7% 2.7%
I/EBITDA (se I > 1M)

Média 0.32 0.49 0.22 0.48 0.70
Mediana 0.17 0.19 0.19 0.20 0.21
N°? Emp > 30% 73 87 74 99 96

0.5% 0.6% 0.5% 0.7% 0.7%

Igualmente visando mitigar a assimetria de tratamento entre capital proprio e capital alheio e minimizar
o desincentivo ao financiamento com capitais proprios, o Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBA), até
2022, estabelecia uma regra de remuneragdo convencional do capital social (Artigo 41.°-A). Af se

determinava que:

«1 - Na determinacio do lucro tributivel (...), pode ser deduzida mwma importincia correspondente a remuneragao
convencional do capital social, calculada mediante a aplicacao, limitada a cada exercicio, da taxa de 7 % ao montante
das entradas realizadas até (enro) 2 000 000, por entregas em dinheiro ou através da conversao de créditos, ou do
recurso aos lucros do priprio exercicio no ambito da constituigao de sociedade on do anmento do capital social, desde
que: ;

d) A sociedade beneficiaria (...), quer no periodo de tributacao em que sejam realizadas as entradas relevantes para

efeitos da remuneragao convencional do capital social, quer nos cinco periodos de tributacao seguintes.»

Em 2023, o artigo 41°-A do EBF foi revogado. Acabou-se, pois, com a remuneragao convencional do
capital social. Em contrapartida foi adotado, como beneficio fiscal em IRC, um regime que visa
estimular a capitalizacao das empresas. Na verdade, o artigo 43°-D do EBF, aditado pela Lei n.® 24-
D /2022, de 30 de dezembr, o veio estipular que na determinacio do lucro tributavel pode ser deduzida
uma importancia correspondente a aplica¢ao da taxa de 4,5 % ao montante dos aumentos liquidos dos

capitais proprios elegiveis, sendo esta majorada em 0,5 pontos percentuais caso o sujeito passivo se
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qualifique como micro, pequena ou média empresa ou empresa de pequena-média capitalizagao (Small
Mid Cap). Todavia, a dedugao nao pode exceder, em cada periodo de tributagdao, o maior dos seguintes
limites: 2 000 000 €; ou 30 % do EBITDA. Entretanto, para 2024, a taxa fixa de 4,5% foi substituida

por uma taxa variavel (Euribor mais 1,5 pontos percentuais) e o limite foi elevado para o dobro.

Em sede de IRS também existe, desde 2017, um estimula a capitalizacio das empresas (artigo 43°-B
do EBF). Trata-se de um beneficio fiscal que permite que os sujeitos passivos de IRS que realizassem
entradas de capital em dinheiro a favor de uma sociedade na qual detenham uma participagao social e
que esta se encontrasse na condi¢ao prevista no artigo 35.° do Coédigo das Sociedades Comerciais
possam deduzir até 20 % das entradas ao montante bruto dos lucros colocados a disposi¢ao por essa
sociedade ou, no caso de alienagao dessa participagao, ao saldo apurado entre as mais-valias e menos-

valias realizadas.

Este regime atenua a discriminacdo face ao capital alheio, mas nio a elimina. Esta continua a existir.
O incentivo ao financiamento com divida permanece. Na verdade, aplica-se somente aos aumentos
“clegfveis” do capital proprio (e nio a totalidade do capital investido), e com os limites referidos. Além
disso, a taxa variavel adotada, baseando-se na pratica corrente para a remuneragao de divida nao é
adequada a remuneragao do capital préprio. Os investimentos das empresas nao se limitam aos que
sao financiados com novo capital. O investimento corresponde a totalidade dos ativos da empresa,
uma parte financiada por capitais alheios outra por capitais proprios, sejam estes capitais anteriormente
injetados na empresa, resultados retidos ou entradas de dinheiro. Assim, apenas remunerando os
aumentos “‘elegiveis” e nao a totalidade do capital proprio (ao contrario do que acontece com a divida
financeira), ha uma parte do investimento financiado por capital préprio que continua a ser fiscalmente

discriminada.

Voltando a ilustracao empirica, calculando para a amostra em estudo o Lucro Econémico = EBT —
7%*Fundos dos Acionistas, a carga fiscal (imposto sobre o lucro econémico) é, como nao poderia

deixar de ser, altissima.
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Tabela 3 — Tributa¢ao do Lucro Econémico

2022 2021 2020 2019 2018
Painel 1 - Dedugao de 7% do Capital Préprio
PBT >0 9776 10715 9700 10931 10562
72,2% 79,2% 71,7% 80,8% 78,0%
PBT (CCP 7%) >0 7049 7480 6505 7486 7413
52,1% 55,3% 48,1% 55,3% 54,8%
Imposto s/ Lucro Econémico
Média 192,7% 75,9% 82,9% 77,3% 109,0%
Petcentil 75% 40,0% 41,5% 45,3% 47,8% 46,9%
Mediana 27,7% 27,9% 28,7% 30,3% 30,0%
Painel 2 - Dedugio de 5% do Custo de Capital (CP+Divida) e Manter Receita
Taxa de Tributagio 51,3% 89,4% 52,9% 90,5% 71,1%

Obs.: Dados do IRC Total obtidos na Pordata.

Assim acontece nao s6 porque o numero de empresas a pagar IRC baixaria significativamente, como
as empresas pagantes, para pagar os mesmos impostos que pagaram em cada ano, teriam de pagar de
imposto muito mais altas. Em 2022, por exemplo, em 2022, a percentagem de empresas pagantes
baixaria de 72,2% para 52,1%, e estas teriam de pagar quase o dobro do seu lucro econémico

(192,7%).

Num outro exercicio, impondo a mesma remuneragdao ao capital alheio e ao capital proéprio, isto é,
aceitando como dedutivel ao lucro tributado 5% do capital, independentemente deste ser proprio ou
alheio, conclui-se que para manter a receita fiscal as taxas de imposto igualmente tinham de ser muito

clevadas (Painel 2) da Tabela 3.

Nao ¢, pois, sustentavel tributar o lucro econémico, sob pena de a receita fiscal ser substancialmente
reduzida ou de a taxa de imposto ter de ser altissima. Na verdade, o lucro econémico corresponde ao,
para usar uma linguagem muito em voga, “lucro excessivo”. Este, em situaciao de concorréncia, tende
a esbater-se rapidamente, pelo que a sua permanéncia ¢ de sobremaneira um problema de regulacao e
fiscalizagdo da concorréncia, e ndo uma questao fiscal. Deve exigir-se que o Estado seja capaz de

regular os monopolios e os oligopdlios de modo a impedir abusos de mercado e a captagao de rendas

> Note-se que estes numeros respeitam 4 nossa amostra, ¢ consequentemente refletem os critérios de selegéo adotados.
De acordo com ATA (2023), a percentagem de empresas que pagaram IRC em 2021 é de apenas 40,6%. Ainda segundo
esta fonte, as empresas com um volume de negécios inferior a meio milhdo de euros, representam 87% das declaragées,
mas apenas 13,1% do IRC liquidado, o que significa que 13% das empresas suportam 86,9% do IRC liquidado.
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excessivas usando os meios modernamente adotados pelas economias desenvolvidas e que siao a

legislagdao da concorréncia e a fiscalizagdo da sua aplicacio.

Como referido, o LT desvia-se do EBT por varias razdes. A principal talvez seja a existéncia de
beneficios fiscais. Em Portugal, como ja foi referido, o nimero de beneficios fiscais é muito alto. Para
a amostra que tem sido estudada, igualmente se estima um impacto muito significativo dos BF. Na
verdade, aplicando ao EBT a taxa base de IRC (21%) acrescida da derrama Estadual (e ignorando,
consequentemente, a derrama municipal), considerando os seus diferentes escaldes de aplicagao,
vemos que o imposto que seria arrecadado (linha T (sem BF), da Tabela 4) excederia, em muito, o
imposto efetivamente arrecadado (linha T, da Tabela 4). Quer isto dizer que eliminando uma boa parte
dos beneficios fiscais fica uma margem muito significativa para reduzir a taxa de imposto sem
comprometer a receita fiscal. Acresce que, ao fazé-lo, com critério, é possivel eliminar

consideravelmente complexidade, confusio, incoeréncia e introduzir maior justiga fiscal.

Tabela 4 — Beneficios Fiscais e Tributacao do EBIT

2022 2021 2020 2019 2018
T (sem BF) 8196260 7095563 5341619 5767629 6154 049
T 5841831 4677485 2972441 4458410 4324 902
BF 2354429 2418078 2369177 1309220 1829147

40,3% 51,7% 79,7% 29,4% 42,3%
T/EBIT 17,8% 15,5% 13,2% 17,9% 16,9%

Num exercicio muito simples, que consiste em dividir o imposto pago pelo resultado operacional
(T/EBIT) constata-se que, para esta amostra, uma taxa de tributacio na ordem dos 17% permitiria
arrecadar idéntica receita fiscal que atualmente ¢é arrecadada com um sistema complexo em que a taxa

de tributagio do lucro tributavel pode atingir 31,5%.°

¢ Num outro exetcicio mais macro, tomando em considera¢io o total do IRC arrecadado e nio s6 as empresas constantes
da amostra do exercicio empirico, note-se que a despesa fiscal em matéria de IRC, em 2020, foi 0,79% do PIB (ver Grafico
1). O IRC arrecadado nesse ano representa 2,4% do PIB (dados da Pordata). Donde, a despesa fiscal na componente

21



5. Sintese Conclusiva

O texto aborda a disparidade no tratamento fiscal entre o financiamento por capital préprio e por
capital alheio, destacando que os juros pagos sobre dividas sao dedutiveis, enquanto os custos do
capital proprio nao o sao. Essa assimetria incentiva as empresas a optarem por endividamento
excessivo para obter beneficios fiscais, o que pode resultar em estruturas de capital desequilibradas e
impactar negativamente a estabilidade financeira. O documento destaca que as limitagoes estabelecidas
por diretivas e regulamentacoes, como a Diretiva (UE) 2016/1164, tém alcance limitado na prética
(afetam apenas cerca de 0,5% das empresas), enquanto o sistema fiscal portugués é percebido como
incentivador do endividamento, gerando desequilibrios nas estruturas de capital das empresas. Além
disso, o texto sugere uma abordagem mais progressiva do lucro tributavel em diregdo ao resultado
operacional (EBIT) e a redugdo drastica de beneficios fiscais para simplificar o sistema e aumentar a
competitividade internacional. Esta evolucdo exige um regime de transi¢ao cuidadosamente pensado,
que contemple clausulas de anterioridade que salvaguardem os empréstimos existentes, e exigem uma

adaptagao cuidadosa e especifica para as empresas do setor financeiro.

A tributacao do EBIT, adotando como base conceptual de lucro o valor econémico adicionado
(EVA), originara que, face a situagao atual, as empresas mais endividadas paguem mais impostos ¢ as
menos endividadas paguem menos impostos. Isso implica que tenha de haver um cuidadoso plano de
transicao de regimes e um plano de apoio a capitalizagdo das empresas. Porém, esta nova base de
calculo do IRC estimularia significativamente o robustecimento da solvabilidade financeira das
empresas e alargaria a base de empresas pagantes, que em 2021, era de apenas 59,4% das empresas
portuguesas (ATA, 2023). Isto ¢, com esta medida mais empresas passardo a pagar IRC. Assim, a
aproximagao da base tributavel ao EBIT também originaria o alargamento da base tributavel e tornaria

o sistema fiscal e, por consequéncia o quadro concorrencial da economia portuguesa, mais justos.

Em conclusao, defende-se a necessidade de uma reforma fiscal em Portugal, que abranja pelo menos

os impostos sobre o rendimento (IRC e IRS’), impondo-se, no que respeita ao IRC, uma reducio

corporate representa um terco do IRC arrecadado. Assim, eliminando a despesa fiscal é possivel baixar significativamente as
taxas de impostos.
7 Sobre IRS ver Tavares (2023).
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significativa na taxa de imposto, a eliminacdo de beneficios fiscais irrelevantes, e uma aproximagao
progressiva do lucro tributavel ao EBIT, visando assim melhorar a competitividade do sistema fiscal
portugueés, que atualmente apresenta baixo desempenho no ranking internacional de competitividade
fiscal. Esta deveria ser uma solu¢do adotada por toda a Unido Europeia, quer por for¢a das suas
vantagens intrinsecas, quer pelos beneficios que decorreriam da uniformiza¢ao da matéria tributavel

em toda o mercado comum.
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1.

Financeiras da SEDES

O Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS), na concep¢ao em que o
conhecemos hoje foi, juntamente com o Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Colectivas e o Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA), uma das traves mestras da
Reforma Fiscal aprovada em finais de 1988 e que entrou em vigor no inicio de 1989. O
espirito dessa reforma esta bem expresso logo no inicio do Preambulo do diploma legal
que a consagrou (Decreto-Lei 442 — A/88), ao refetit: “o nosso sistema de tributacio do
rendimento mostra-se manifestamente desajustado da sitnagao econdmico-social do Pais, tendo (. ..) evoluido
de forma desordenada, com caracteristicas como a complexidade excessiva, a designaldade de tratamento de
contribuintes com niveis compardveis de rendimento, o estreitamento das bases de tributacao, o agravamento
crescente (...) das taxas nominais, com efeitos de desencorajamento do esforco de poupanca e da aplicagio
ao trabalho e de incentivo a evasao, a instabilidade e a falta de coeréncia interna do regime das diferentes
categorias fiscais, a deficiente articulacao entre umas e ontras”. Este diagnostico — de preocupante
actualidade — levou, no que ao IRS diz respeito, a construgao de um imposto simples, com
racionalidade econémica indiscutivel e que teve uma aplicagao efectiva e competente desde
o primeiro momento. A sua concepgao resultou de um trabalho profundo da Comissao
para a Reforma Fiscal, presidida por Paulo Pitta e Cunha, que apresentou os seus trabalhos

e op¢oes para decisao do Ministro Miguel Cadilhe e do Governo de Cavaco Silva.

Uma das opgoes tomadas pelo Governo foi a da estrutura dual do imposto, em que
coexistem o regime de englobamento obrigatério da maioria dos rendimentos e a
possibilidade de opcao pela aplicagdao de taxas liberatérias (por retengao na fonte) para
certas categorias, designadamente dos rendimentos de capitais. Opgao que, nao tendo sido

totalmente pacifica ao tempo, acabou por se revelar extremamente frutifera, com efeitos



muito positivos sobre o desenvolvimento do mercado de capitais e sobre a poupanga das
familias, alids antecipando a quase generalizacao desta solu¢ao entre os n0ssos parceiros

europeus.

Ao mesmo tempo, foi disciplinado o regime dos beneficios fiscais, compilados em diploma
proptio — o Estatuto dos Beneficios Fiscais, aprovado pelo Decteto - Lei 215/88 - dentro
da filosofia expressa no preambulo que, de novo, se cita: “(...) os beneficios fiscais, por
representarem excepeoes as regras da equidade e suscitarem a erosio das bases de incidéncia, deverao ser
outorgados apenas em casos excepcionais e devidamente justificados”, sendo que no respectivo
diploma legal se deveriam conter “os principios gerais a que deve obedecer a criagio de beneficios e se

definamr as regras da sua criagao e reconbecimento administrativo”.

Finalmente, a prop6sito das taxas de tributagao no Decreto-Lei 442 — A/88 referia-se que
“A adopeao de uma escala de taxas de imposto sobre o rendimento das pessoas singulares caracterizada
por uma progressividade branda (...), vai ao encontro da preocupacao de contrariar, quanto possivel, o
efeito negativo do imposto sobre o esforco do trabalho e a formagio de capital, ¢ a incitagio ao

desenvolvimento da economia subterrdnea.”

Infelizmente, o que se passou com a evolu¢dao do IRS em muitos dos dltimos 30 anos foi
o oposto dos principios que nortearam a sua criagdo e que foram eloquentemente
enunciados no preambulo do diploma que o instituiu. A introdugao sistematica de
alteragoes através das leis do Orgamento do Estado e de diplomas avulsos, levou a criagao
indiscriminada e injustificada de beneficios fiscais, a mudancas sistematicas na forma de
tratar fiscalmente a estrutura do agregado familiar, a modificagoes na logica e no contetdo
das dedugdes, a flutuagoes recorrentes no tratamento de certas categorias de rendimentos,
como as mais-valias mobiliarias e imobiliarias e, acima de tudo, a alteragoes frequentes da
estrutura de escaldes e de taxas, normalmente sem racionalidade evidente mas quase
sempre no sentido da acentuagao da progressividade (hoje das mais elevadas da europa) e
do aumento da carga fiscal sobre os rendimentos do trabalho. Tudo concorrendo, ao
contrario do estabelecido na reforma de 1988, para o desincentivo ao trabalho e a

poupanca e o incentivo ao desenvolvimento da economia informal.



Esta sera, alias, uma das explicagoes mais relevantes para o facto de continuarmos a
observar estimativas de elevados valores da economia informal, apesar do forte aumento
da eficiencia da administracio fiscal no processo de cobranca de impostos, de
desenvolvimento tecnolégico e de digitalizagao. Nao sendo o valor da economia informal,
obviamente, uma variavel observavel, podemos socorrer-nos de estimativas que tém sido
feitas em alguns trabalhos de natureza académica e que, conduzindo a resultados
diferentes, apontam para que ela continue a ter um peso muito significativo na nossa
economia. O valor mais elevado em estudos recentes é o que resulta de um trabalho de
Afonso (2023), que aponta para um peso da economia informal da ordem dos 35% do
PIB. Ja o trabalho de Schneider e Asllani (2022) aponta para um valor bastante inferior
(cerca de 16 % do PIB). Entre os dois situam-se as estimativas de um “Discussion Paper”
do CEPR (Elgin, Kose, Ohnsorge e Yu, 2021) e que, por dois modelos diferentes (DGE
e MIMIC)', chega as estimativas que estdo reproduzidas no grafico seguinte. Neste dltimo
caso, o valor estimado da economia informal apresenta uma redugdo muito moderada
desde o inicio da década de 90, estabilizando nos anos mais recentes em torno de 22/23%
do PIB. Estes valores sao ainda muito relevantes e sugerem que existem razoes para a
resisténcia do peso da economia informal que contrariam o claro refor¢o da eficiéncia e
dos mecanismos de controlo da administragao fiscal. O que torna legitima a expectativa
de que a moderagdo da carga fiscal, a redugao de beneficios injustificados e a criagdo de
incentivos endégenos a formalizagao das transac¢oes econdmicas permitirdo um aumento
da componente formal da economia, com o correspondente aumento de receitas.
Tomando como boas as estimativas constantes do estudo do CEPR, a reducdo a metade
da economia informal permitiria um aumento da base global de tributacio da ordem de

29 mil milhdes de euros.

! DGE: Dynamic general equilibrium model-based (DGE) estimates of informal output (% of official GDP). MIMIC:
Multiple indicators multiple causes model-based (MIMIC) estimates of informal output (% of official GDP).
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Fonte: Elgin, C., M. A. Kose, F. Ohnsorge, and S.e Yu (2021).

Numa apreciagao resumida da situagao presente do Codigo do IRS, podemos concluir que
se trata de um documento legal de grande complexidade e de dificil leitura e interpretagao
de muitas disposi¢oes por parte de quem nao domine com profundidade a matéria fiscal.
A leitura ¢ tornada especialmente dificil, para além da pouca clareza da redac¢ao e de
remissdes frequentes entre artigos, pela inclusio de férmulas de interpretacao
problematica e, em rigor, desnecessarias (alids inexistentes no cédigo original). Estas
caracteristicas tornam também mais complexa a administracao do imposto, criando, assim,

sobrecustos a Administracao Fiscal.

Por outro lado, a estrutura do imposto sofre, desde logo, de um excesso de progressividade
e, uma vez mais, de complexidade na definicao dos escaldes de rendimento, que acabam
por se traduzir no espantoso numero de onze, se considerarmos a (hoje inexplicavel) taxa
de solidariedade. Esse nimero de escaldes é uma situagao singular na UE (a excepcao do

caso particular do Luxemburgo).

De acordo com os dados relativos a 2021 (dltimos disponibilizados pela Autoridade
Tributaria e Aduaneira), a conjugacao da taxa de tributagao efectiva em IRS e das
contribui¢des para a Seguranca Social a cargo dos trabalhadores conduz a uma pesada
tributacao do trabalho sobretudo nos ultimos trés dos sete escaloes entdo existentes (cerca

de 30% no 5° escaldo, 36% no 6° e 49% no 7°) e fortemente progressiva (no terceiro
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escaldo, a tributagdo integrada situava-se em 21,5%). Com o aumento do nimero de

escalGes ocorrida posteriormente, a situagao nao melhorou.

Acresce que a elevada carga fiscal resultante desta estrutura — implicando um esforgo fiscal
que se situa no topo dos paises da UE® — esta concentrada numa percentagem reduzida de
contribuintes. De acordo com os dados relativos a 2021 (dltimos de que temos
conhecimento), cerca de 42% dos agregados familiares que declaram rendimentos nao
pagam qualquer imposto e 10% dos agregados familiares que declaram rendimentos

asseguram quase 2/3 da receita do IRS.

No quadro seguinte, apresenta-se a evolugao da estrutura de taxas marginais e escaldes em
quatro momentos distintos: 1989 (ano inicial do IRS), 2010 (imediatamente antes do
Programa de Ajustamento Econémico e Financeiro), 2021 e 2024. No entanto, para tornar
os valores comparaveis com os actuais e termos uma ideia mais precisa da evolugao dos
nfveis de tributacdo, corrigimos os limites dos escaloes pela evolucao dos salarios nominais
(remuneragdo por empregado para toda a economia),” actualizando-os para valores de
2024*. O quadro nio deixa duvidas sobre o forte aumento da progressividade e da carga
fiscal, com taxas mais elevadas a incidir sobre valores cada vez mais baixos, a par do
aumento do numero de escaldes que, partindo de cinco iniciais, chegou aos nove (ou
onze...) actuais. Note-se que no quadro nao aparecem reflectidas as sobretaxas que foram
aparecendo sob diversas formas (hoje como taxa de solidariedade em dois escaldes) nem
um escaldo especial introduzido em 2010 sob a forma de uma taxa temporaria de 48%
sobre os rendimentos acima de 150 000 euros (195 mil euros equivalentes de 2024) e que
se tornou definitiva sobre valores muito inferiores, hoje 81 199 euros (com a taxa de

solidariedade, sera de facto de 50,5%).

2 Ver, pata este ¢ para os pontos seguintes, Tavares (2023).

3 Fonte dos dados: AMECO.

4O objectivo é saber quanto pagaria de imposto um determinado rendimento auferido em 2024 com as escalas de taxas e
escaldes vigentes em 1989, 2010 e 2021.



Limites Superiores dos Escaldes (Corrigidos pela Variagao de Salarios Nominais)
e Taxas em Vigor

Escaliao 1

Escalao 2

Escalao 3

Escalao 4

Escalao 5

Escalao 6

Escalao 7

Escalao 8

Escalao 9

1989

10 830

20 456

30 080

72195

Excesso

0,16
0,2
0,275

0,35

0,4

2010

6 326

9926

23732

54 580

79 102

85 302

Excesso

0,105

0,13

0,23

0,34

0,365

0,4

0,42

2021

8 048

12 145

22998

28 377

41 835

91 533

Excesso

0,145

0,23

0,285

0,35

0,37

0,45

0,48

2024
7703  0,1325
11 623 0,18

16 472 0,23
21 321 0,26
27146 03275
39 791 0,37
51997 0435
81199 0,45

b

Excesso 0,48

Fonte: Diarios da Republica, AMECO e célculos do autor.

O aumento efectivo das taxas de tributagao e da progressividade a que esta evolugao

conduziu pode ser apreciado no grafico seguinte, onde simulamos o calculo do IRS (sem

considerar as contribui¢oes para a seguranca social e os abatimentos/dedug¢oes) pata cinco

niveis de rendimento, correspondentes aproximadamente a um, dois, trés, quatro e seis

salarios médios de 2023. Os escaldes foram, como acima, actualizados de acordo com a

evolu¢ao das remuneragdes nominais por empregado para toda a economia, assegurando

a comparabilidade dos valores. Nao consideramos as sobretaxas que, em diferentes

momentos incidiram sobre os rendimentos sujeitos a IRS.



Evolu¢ao da Taxa de Tributagao em IRS por Niveis de

Rendimento
45.0%
40.0%
35.0%
30.0%
25.0%
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15.0%
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21000 42000 63000 84000 126000
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Fonte: Diarios da Republica, AMECO e calculos do autor.

O grafico evidencia alguma estabilidade dos niveis de tributagao entre 1989 e 2010 e o
forte aumento entre 2010 e 2021 que, tendo origem no periodo do Programa de
Ajustamento Econémico e Financeiro, persistiram depois do seu termo, apenas com um
ajustamento em 2024 que, todavia, s6 assume alguma relevancia para o nivel salarial mais
baixo entre os que consideramos. Entre 2010 e 2021 o aumento da taxa de tributagao cifra-
se em cerca de quatro pontos percentuais para os dois primeiros niveis considerados e seis
pontos percentuais nos restantes (aumento que efectivamente foi ainda maior com a
incidéncia da taxa de solidariedade nos dois niveis superiores considerados). Apesar da
redugao verificada com o Orcamento para 2024, a taxa de tributacdo ainda continua a
situar-se quase seis pontos percentuais acima da de 2010 para os dois niveis salariais
superiores, cinco para o nivel intermédio, e em torno de dois para os dois niveis mais

baixos considerados.

Além disso, a progressividade (medida aqui pela relagdo entre a taxa de tributagao de cada
um dos trés niveis superiores considerados face a calculada para o salario médio), ja

bastante forte em 2021, ainda aumentou com o ajustamento de 2024, como se pode ver



no grafico seguinte (onde se representa o racio das taxas de tributagio dos trés niveis
superiores de rendimento que consideramos sobre a taxa de tributacio de um salario

médio).

Progressividade da Taxa Face a do Salario Médio

2.5

0 I|| I|| II| II|

1989 2010 2021 2024

1.

(]

=

0.

(]

W 63000 m 84000 m 126000

Fonte: Diarios da Republica, AMECO e calculos do autor.

Assim, a anunciada reducdo do IRS em 2024 apenas assumiu alguma relevancia para niveis
salariais mais baixos (cerca de 2,3 pontos percentuais sobre o salario médio), mantendo-
se, todavia, mesmo para esses niveis, acima dos valores observados para 2010 (cerca de 1,6
pontos percentuais para um salario médio) e tendo variagdes pouco significativas ou quase
nulas para os niveis salariais mais elevados. Desse modo, assistimos a mais um refor¢o da
progressividade do imposto, continuando a penalizar fortemente niveis de rendimento que
na generalidade dos paises da UE sio objecto de tributaciao bastante mais branda. Estamos
a falar de niveis salariais a que tém acesso trabalhadores qualificados e quadros superiores
das empresas — ndo necessariamente apenas jovens — que, em Mmuitos casos, Nao temos
tido capacidade de reter, mas que sdo indispensaveis para a competitividade das empresas

e da economia portuguesa.
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4. Valera a pena, a proposito, fazer uma comparagdo com a situagdo na vizinha Espanha em
2024. No quadro seguinte apresenta-se a estrutura de limites de escales e taxas nos dois

paises em 2024, reflectindo maiores simplicidade e moderagao da tributagio naquele pafs.

Limites Superiores dos Escales e Taxas em Vigor em 2024

Portugal Espanha

Escalao 1 7703 0,1325 12 450 0,19
Escalao 2 11 623 0,18 20 200 0,24
Escalao 3 16 472 0,23 35 200 0,3
Escalao 4 21 321 0,26 60 000 0,37
Escalido 5 27 146 0,3275 300 000 0,45
Escaldo 6 39 791 0,37 Mais de 30 0000 0,47
Escaldo 7 51 997 0,435

Escalio 8 81 199 0,45

Escalao 9 Mais de 81 199 0,48

Fonte: Diarios da Republica, AMECO e célculos do autor.

A aplicagao destas tabelas aos niveis salariais considerados — com e sem considera¢ao da
dedugio especifica > reflecte diferencas relevantes, com valores de tributagdo quase
sempre mais elevados em Portugal (a excepgao verifica-se para o rendimento de 21000
euros sem considerar a deducdo especifica), conforme pode ser apreciado no grafico

seguinte.

5 Aqui entendida como equiparavel a que em Espanha ¢ referida como “Personal Allowance”.
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Diferenca de taxas de IRS Portugal vs Espanha com e sem
deducao especifica

4.00%

3.00%

2.00%
1 | OOO/O I . I l
0.00% -

000 42000 63000 84000 120000
-1.00%

-2.00%

-3.00%

B Txs IRS mTxsIRS ¢/ ded

Fonte: Célculos do autor e iCalculatorTMES,

Note-se que a introdugao da dedugio especifica atenua significativamente a diferenca para
os niveis mais elevados de rendimento considerados. Isso deve-se ao facto de esta
dedugio, para esses niveis de rendimento, ser essencialmente determinada em Portugal
pelo valor das contribuicbes para a Seguranga Social dos trabalhadores, bastante mais
clevadas do que em Espanha e nao limitadas. Por isso, os resultados sao bem mais
impressivos quando consideramos a tributacdo total dos rendimentos do trabalho,
incluindo as contribui¢des para a Seguranga Social. Como podemos ver no grafico
seguinte, as diferencas de tributagao oscilam entre os 8 e os 10 pontos percentuais. Nao
por acaso, foi a valores desta ordem de grandeza que chegimos em Tavares (2023) como
estimativa da redugao da taxa de tributagao total dos rendimentos do trabalho em Portugal

que permitiria igualar o indice de “esforgo fiscal” para os dois paises.
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Diferenca de Tributacao Total (IRS+CSS)

Portugal vs Espanha
120000 [y
saoco [y
el
e
2000 (Y

82% 84% 86% 88% 9.0% 9.2% 94% 9.6% 9.8% 10.0% 10.2%

Fonte: Célculos do autor e iCalculator™ES.

A situagdo descrita reflecte-se, naturalmente, num efeito muito significativo sobre os
salarios liquidos que resultam dos mesmos niveis de rendimento em Portugal e Espanha.
Como podemos ver no grafico seguinte, para um mesmo rendimento bruto, a diferenca
de rendimento liquido (SL) que resulta dos diferentes regimes fiscais situa-se, para os niveis
considerados, sempre entre 9 e 10% do salario bruto. O que corresponde a diferengas
entre os salarios liquidos em Portugal e Espanha entre 12 e 16%, para um mesmo valor

do salario bruto.

Na formacdo desta diferenca pesa de forma relevante o mais moderado regime de
contribuicbes dos trabalhadores para a Seguranca Social em Espanha, parcialmente
compensado por contribuicdes mais elevadas dos empregadores, sobretudo nos
rendimentos mais baixos. O que motiva que, para os dois niveis mais baixos de rendimento
que consideramos, o custo do trabalho para o empregador em percentagem do salario
bruto (CE) seja cerca de 6% mais alto em Espanha, passando-se o oposto e de forma

crescente para os valores superiores de rendimento.

13



Diferencas de salarios liquidos e de custos do trabalho
Espanha vs Portugal em % do salario bruto
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Fonte: Cilculos do Autor e “iCalculator™ES”,

Deste conjunto de observagoes resulta uma inequivoca necessidade de simplificagiao e
racionalizacdo da estrutura de escaldes e taxas, bem como de moderagao da carga fiscal -
e da progressividade - sobre os rendimentos do trabalho, tendo como referéncias o nivel
de rendimento comparado sobre que incide e o correspondente “esforco fiscal”, bem
como as melhores praticas de paises que connosco concorrem, quer no mercado de bens
e servigos, quer no mercado do trabalho dos quadros qualificados, qualquer que seja a sua
idade. A falta de competitividade da economia portuguesa, por for¢a do regime fiscal,
comparativamente a espanhola, no que respeita a atragao e reten¢ao de talento, pessoal

qualificado e quadros de empresas é, pois, evidente.

A analise que foi feita até agora limita-se a estrutura do imposto (escalSes, taxas e dedugao
de base), ndo tendo em conta o aspecto fundamental das dedugdes  relacionadas com
despesas e encargos elegiveis, bem como as que dizem respeito a composicao e dimensio
do agregado familiar. Alias, todas as simulagoes e calculos apresentados dizem respeito a

um contribuinte singular, sem descendentes nem ascendentes a seu cargo. Ora, grande
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parte da equidade do imposto passara também por aquele tipo de questoes, que devem ser
objecto de cuidada analise, pois elas podem afectar fortemente o nivel e a progressividade

da tributacio.

As dedugoes - onde estao incluidas parte das despesas de saide, educacao e habitagao,
entre outras - passaram a ser dedugdes a colecta, em lugar de dedugdes a matéria colectavel
(como no Codigo de 1988), contribuindo também por essa via para o aumento da
progressividade do imposto. Acresce que os valores resultantes para as dedugdes referidas
tém limites muito baixos e estao ainda sujeitos a um limite global (determinado por uma
férmula bastante complexa) que abrange ainda outras despesas (Lares, Pensoes de
alimentos, Exigéncia de factura, Beneficios fiscais, Retribui¢ao de trabalho doméstico) e
que na pratica podera inutilizar a dedugao de parte significativa dos valores especificos.
Note-se que no Codigo de 1988, por exemplo, nao havia limite a dedugio das despesas de

satude.

Estas circunstancias constituem, além do mais, um desincentivo a correcta documentacao
— e consequente tributagdo - das despesas efectuadas pelos agregados familiares,
contribuindo decisivamente para a manutenc¢ao dos niveis elevados de economia informal

a que nos referimos anteriormente.

Também as deducbes que contemplam a dimensao do agregado familiar sdo relativamente
modestas, nao permitindo contemplar adequadamente os encargos que resultam do

aumento daquela dimensao.

Alids, de acordo com as estimativas a que tivemos acesso relativamente a despesa fiscal
com as dedugoes no IRS, esta representara pouco mais de 3% da receita de IRS (antes de
dedugdes), mostrando que havera espago para melhorar a equidade do imposto quer pela
via das dedug¢oes quer da sua melhor distribuicao. A mais importante fonte de despesa
fiscal diz respeito a reduc¢ao das taxas aplicaveis aos residentes nao habituais que, em 2021,
representava mais de 8% da receita total de IRS. E claro que pode argumentar-se que esta
despesa fiscal podera ser, pelo menos em parte, tedrica, na medida em que na auséncia do
regime mais favoravel dos residentes nao habituais estes poderiam ndo se ter fixado em

Portugal, desse modo nio pagando qualquer imposto. Em qualquer caso, a via mais
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adequada de resolver a questdo da equidade relativamente a tributacio dos residentes
habituais consistirda na moderacao dos niveis de tributacao de residentes habituais e nao
habituais, que deverdo tender a ser idénticos e tdo proximos quanto possivel dos valores

que tém vigorado para os segundos.

Como ja referido, o IRS tem uma natureza dual, ao permitir a opgao por taxas liberatorias
para algumas categorias de rendimentos, em especial sobre os que resultam da aplicagao
de poupancas no sistema financeiro nos mercados de capitais. Trata-se de um dominio
onde nio sé a solugdo adoptada se generalizou internacionalmente como tem tido um
percurso no sentido da moderacio tributaria, fruto da concorréncia por capitais que tém
natural mobilidade internacional. Entre nés, desde a reforma de 1989, a trajectéria foi
inversa, com algum agravamento da tributac¢ao dos rendimentos de capitais. Recorde-se
que, em 1989, as taxas liberatorias estabelecidas eram 20% para os juros de depodsitos
bancarios e 25% para os rendimentos de titulos. Actualmente estes rendimentos estio
sujeitos a uma taxa liberatéria tnica de 28%, valor que supera um bom numero das
existentes em outras jurisdicdbes da UE. Recorrendo, uma vez mais ao exemplo
geograficamente mais proximo, podemos observar que a Espanha adopta um sistema de
taxas liberatérias com tributagao progressiva, actualmente com os valores constantes da

tabela que se segue.

Rendimento (euros) Taxa Aplicavel

0— 6000 19%

6 000 — 50 000 21%
50 000 — 200 000 23%
200 000 — 300 000 27%
Mais de 300 000 28%o

Este ¢ apenas um dos exemplos que mostram a necessidade de adoptar um sistema de
tributagao que incentive a poupanga, sobretudo a que revestir caracteristicas mais estaveis
e de mais longo prazo. Esta discriminagdo positiva da poupanga mais longa ja existe, mas

limitada a alguns produtos de seguros. Nao parece haver razdes para que nao seja
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estabelecido um tratamento fiscal nao discriminatério dos produtos de poupanca de longo

prazo, independentemente da natureza das institui¢oes emitentes.

Sera ainda necessario tratar a questao da dupla tributagao econémica dos dividendos que
nao tem, no actual Codigo, solugao satisfatoria. Com efeito, quando ¢é feita a opgao pela
taxa liberatoria, ndo hd qualquer solu¢ao de redu¢io/eliminacio da dupla tributacio,
podendo o conjunto do IRC e do IRS incidente sobre os resultados distribuidos atingir
50,7%. Existe uma opgao de redugdo da dupla tributagao, através da consideracao de
apenas metade dos dividendos distribuidos para efeitos de imposto, todavia s6 aplicavel
em caso de englobamento de todos os rendimentos da mesma categoria, 0 que, na pratica,

inutiliza o regime.

A presente situagao do IRS corresponde a um peso excessivo sobre os rendimentos do
trabalho, com um regime de progressividade que constitui um desincentivo ao trabalho
em Portugal e um incentivo a economia informal, sempre que ela é possivel (ndo sendo o
caso dos trabalhadores por conta de outrem). Essa situacdao representa um fortissimo
agravamento relativamente a que resultou da introducao do imposto em 1989, mas
também relativamente a 2010, antes do “colossal aumento de impostos” (usando as
palavras do Ministro das Finangas de entao) decorrente da aplicagaio do Programa de
Assisténcia Econémica e Financeira de 2011/2014, com o compromisso assumido de set

temporario e limitado a situagdao de emergeéncia.

Ao mesmo tempo, as alteracdes pontuais que sucessivamente foram feitas ao Codigo do
IRS levaram a um documento de grande complexidade, dificil leitura e, muitas vezes,
problematica interpretacao, tornando surpreendentemente actual a citagio do preambulo

do Cédigo de 1998 feita no inicio deste estudo.

A reforma integrada e coerente dos impostos sobre o rendimento serda um passo crucial
para que a politica fiscal desempenhe efectivamente um papel de incentivo ao trabalho, ao
investimento e a poupanga, a par do desincentivo a busca da economia informal. Se assim
for, os efeitos positivos sobre o crescimento econémico sustentado e o alargamento das

bases de tributagao permitirao uma efectiva e necessaria redugao significativa do esforco
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fiscal dos contribuintes portugueses, sem que seja comprometido o ndo menos necessario
equilibrio das finangas publicas que, em qualquer caso, nao dispensard uma paralela
reforma orcamental que conduza a racionaliza¢ao da despesa publica. Foi assim em 1988
e podera voltar a ser assim com uma nova e verdadeira reforma que, em particular, proceda

a devolugao ao IRS dos atributos de modernidade, eficiéncia e equidade que ja teve.
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