ANEXO |
A REFORMA FISCAL INADIAVEL

Abel M. Mateus

Como a analise do peso do setor publico mostrou, Portugal tem um peso excessivo deste setor, tanto
em termos de despesa como de impostos e contribuicdes. Esta andlise ndo é ideoldgica, mas sim em
termos da afetacdo de recursos estdtica, devido ao “excess burden” que gera em termos de bem-estar,
como os efeitos negativos sobre o crescimento econémico. Os efeitos estaticos englobam do lado dos
impostos os efeitos distorciondrios sobre a poupanca e investimento, sobre a propensdo para o trabalho
versus lazer ou reforma por idade, sobre o investimento em capital fisico e humano, sobre a propensao
para emigrar. Do lado da despesa, uma afetacdo de recursos subétima ao produzir bens publicos com
baixa produtividade, ou investir em projetos de investimento de baixa rentabilidade, ou afetar também
através das transferéncias a propensdo para ter filhos, trabalhar ou continuar no desemprego, ou a
ineficiéncia no targeting da pobreza.

Numa ética internacional, Portugal é o pais com menor competitividade fiscal entre os paises da OCDE, a
excecdo da Franga, segundo o ranking da Tax Foundation dos EUA, conforme o Quadro 1 ilustra. Em
praticamente todos os impostos estamos na cauda da competitividade, a comecar pelos impostos
diretos sobre pessoas singulares e depois pelos impostos sobre sociedades. No topo do indice encontra-
se a Estdnia, Nova Zelandia, Suica e Suécia.

Esta falta de competitividade afeta seriamente a capacidade de atrair investimento direto estrangeiro,
um dos fatores importantes para o crescimento econdmico portugués. A falta de competitividade é
particularmente notdéria em relagdo aos paises da Europa de leste com os quais temos que competir
mais diretamente.

Como veremos a economia portuguesa esta a necessitar urgentemente de uma reforma fiscal profunda
para modernizar um sistema que permanece praticamente inalterado desde os anos 1980, quando se
fizeram as reformas impostas pela entrada nas Comunidades Europeias. As alteragdes introduzidas
desde entdo sdo um amalgamado de medidas avulsas para tapar buracos ou responder a l6bis. E com o
declarar da crise de 2010 as distor¢Oes acentuaram-se gravemente com a preocupagao de aumentar
receita, qualquer que seja o imposto ou fonte, sem qualquer preocupagdo econdmica, para além da
progressividade fiscal que também se acentuou fortemente.

O imposto sobre o rendimento pessoal ndo tem hoje qualquer preocupacao para incentivar a poupanca
ou natalidade, duas preocupag¢des fundamentais da nossa economia e sociedade. Chegamos a uma
situagdo de profunda crise tanto na poupanca, como endividamento, como fertilidade, com profundas
consequéncias sobre o crescimento econdmico. Da mesma forma, o imposto sobre as sociedades teve
consequéncias sérias no endividamento das empresas e continua a penalizar fortemente o
investimento. Ndo se modernizou para tomar em conta a globaliza¢do e a deslocaliza¢do da base fiscal
das empresas. Continuamos com um imposto de selo que ja ha mais de duas décadas é considerado um
imposto medieval. E a seguranga social ndo sé penaliza fortemente o trabalho, constituindo um pesado



handicap na concorréncia internacional, e sobretudo com a Europa de leste, como ndo incentiva a
poupanca, o mercado de capitais, fortemente desalinhado com uma economia de mercado.

Table 1. 2014 International Tax Competitiveness Index Rankings

Qverall Overall Corporate Consumption Property Individual International

Country Score Rank  Tax Rank Taxes Rank Taxes Rank Taxes Rank Tax Rules Rank
Estonia 100.0 1 1 9 1 2 11
New Zealand 87.8 2 22 6 3 1 21
Switzerland 82.2 8 1 &2 5 2
Sweden 79.8 4 12 6 21 7
Australia 78.2 5 24 8 4 8 22
Luxembourg 77.1 6 31 4 17 16 2
Netherlands 76.6 7 18 11 21 6 1
Slovak Republic ~ 74.2 8 16 32 2 7 6
Turkey 70.3 9 10 26 8 g 19
Slovenia 69.8 10 4 25 16 11 13
Finland 67.4 11 9 15 9 73 18
Austria 67.2 12 17 22 18 22 4
Norway 66.7 13 20 23 14 i1 12
Korea 66.4 14 13 3 24 10 30
Ireland 65.7 15 2 24 7 20 26
Czech Republic 64.4 16 6 28 10 12 24
Denmark 63.7 17 14 14 11 28 20
Hungary 63.6 18 11 33 20 17 3
Mexico 63.2 19 32 21 5 3 32
Germany 62.7 20 25 13 15 32 10
United Kingdom  62.2 21 21 19 29 18 5
Belgium 59.6 22 28 29 22 9 8
Canada 59.0 23 19 7 23 24 27
Iceland 57.2 24 12 16 28 29 16
Japan 54.5 25 34 2 26 25 25
Poland 538 26 8 34 27 15 23
Greece 53.4 27 15 27 25 14 28
Israel 53.1 28 26 10 12 27 31
Chile 51.0 29 5 30 13 19 33
Spain 50.8 30 27 18 30 31 14
Italy 471 31 23 20 & 88 15
United States 443 32 33 5 31 26 34
Portugal 42.9 &8 29 31 19 30 29
France 38.9 34 30 17 34 34 17

Fonte: Tax Foundation, International Tax Competitiveness Index, 2014



Comecaremos por analisar o imposto sobre pessoas singulares, seguidamente o imposto sobre
sociedades, os impostos indiretos sobre bens e servicos e terminamos com uma breve andlise sobre os
impostos sobre a propriedade.

A. Imposto Direto sobre Rendimento Pessoas Singulares

O Imposto sobre Rendimento de Pessoas singulares (IRS) foi criado em 1989, segundo proposta da
Comissdo Pitta e Cunha, como forma de unificacdo dos impostos parcelares sobre o rendimento e do
imposto complementar. Na constru¢dao do conceito de rendimento tributdvel, contrapGe-se a concec¢do
da fonte, que leva a tributar o fluxo regular de rendimentos ligados as categorias tradicionais da
distribuicdo funcional (rendimento-produto) a concegao de acréscimo patrimonial, que alarga a base da
incidéncia a todo o aumento do poder aquisitivo, incluindo nela as mais-valias e, de um modo geral, as
receitas irregulares e ganhos fortuitos (rendimento-acréscimo). O diploma afasta a concec¢do baseada no
imposto sobre consumo (cash flow). Ainda que tenham sido atentamente examinadas propostas
tedricas no sentido de substituir os impostos sobre o rendimento por um imposto sobre a despesa
pessoal, cuja base seria o rendimento diminuido da poupanca total (base mais restrita do que a admitida
da perspetiva do rendimento-acréscimo), julgou-se de excluir tal posicdo, que nido teve até hoje
praticamente colhimento nas legislacées fiscais, suscitando, alids, consideraveis dificuldades no quadro
da administracdo e da coordenagdo internacional das fiscalidades, para além da sua discutivel
compatibilidade com o principio constitucional portugués da tributacdo do rendimento e dos problemas
de transicdo a partir de um sistema baseado na concecdo tradicional de rendimento.

Este imposto sofre alteragdes na sua estrutura de taxas com uma elevada frequéncia: em 1991, 1999,
2001, 2006, 2010 e 2013 (Grafico 1). Quando foi criado em 1989 houve um colapso importante das taxas
que iam de 8,6%, que se aplicava ao escaldo mais baixo, até 68% que se aplicava ao escaldo mais
elevado (Ver tabela em anexo), para a taxa mais baixa de 16% e a mais elevada de 40%. A partir de 15
000 Euros de rendimento coletavel a taxa de imposto é de 40%. Esta estrutura vigorou até 1999 quando
se desdobrou o escaldao mais baixo até 5400 Euros em dois: até 3500 Euros o contribuinte passou a
pagar 14% e até 5525 Euros continuou com a taxa de 15%. Em 2001 baixou-se a taxa do primeiro
escaldo para 12% e passou-se o escaldo mais alto para os 50 000 Euros, com a mesma taxa maxima de
40%, tendo-se desdobrado o penultimo escaldo dos 35% em dois: de 34 e 38%. Em 2005 deu-se um
pequeno corte de 0,5 a 2 pp nas taxas de imposto, excluindo a mais elevada. Em 2006 criou-se um novo
escaldo mais elevado, a partir dos 60 000 Euros, de 42%. Novas mexidas em 2010 com aumentos ligeiros
das taxas de imposto, a criagao de novo escaldo maximo, a partir de 150 000 Euros de 45,88%, com
novas subidas de cerca de 0,5 pp em 2011. Em 2013 voltou-se a filosofia inicial de um nimero reduzido
de escalGes, agora apenas 4, subindo o limiar do primeiro escaldo de cerca de 5 mil para 7 mil Euros, e
cortando-se o limiar para o ultimo escaldo de 153 mil para 80 mil, subindo-se a taxa para 48%. O Grafico
1 da-nos uma ideia resumida destas alteragGes. Este grafico mostra que em geral a tendéncia foi para
aumentar a progressividade do imposto, sobretudo a partir de 2013. Contudo, nem sempre as familias
para grupos de rendimento intermédios tiveram alteracGes consistentes, tendo por vezes se verificado
uma diminuicdo e outras agravamento da carga fiscal.



Griafico 1

IRS taxas por escaloes
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Fonte: Calculos do autor com base na base de dados da OCDE sobre Impostos

Ha trés caracteristicas fundamentais do imposto sobre o rendimento pessoal: (i) a cobertura do imposto
em termos de contribuintes é das mais elevadas da UE, mas as taxas sobre os rendimentos das familias
abaixo do rendimento médio estdo proximas da média da UE; (ii) uma carga fiscal sobre o contribuinte
médio que esta a um nivel intermédio entre os paises da OCDE; e (iii) um padrdo de taxas que é dos
mais progressivos da OCDE. Vejamos cada um destes argumentos.

O Grafico 2 mostra que Portugal é o pais do Euro com a menor percentagem da popula¢do abaixo do
primeiro escaldo do imposto. Também, em conjunto com os Paises Balticos, € um dos paises com o
limiar do escaldo de imposto de rendimento mais baixo entre os paises do Euro.

Uma proposta importante de simplificagdo da administracdo fiscal é a reducdo do universo de
contribuintes obrigados a fazer a declaragao de IRS: cerca de 60% das declara¢des entregues ndo paga
IRS (Quadro 1). Como a maioria dos dados é declarado a Autoridade Tributaria por via eletrénica os
beneficios desta decisdo para a administracdo sejam pequenos, ndo deixam de ser importantes para a
maioria dos contribuintes.



Uma proporcao tdao elevada de contribuintes, de menor rendimento, que nao pagam, implica que é
dificil modular o imposto para combater a pobreza, a ndo ser que se admitam taxas negativas de
imposto, que substituam as transferéncias com teste de meios, como varios economistas tém proposto.

Quadro 1

Percentagem das declaracdes de IRS com liquidacdo de imposto

Percentagem de

Declaracoes Declaracdes com IRS n
entreques Total liquidado declaracoes com
g 9 IRS liquidado
CategoriaAeH 3.309.631 1.208.869 37%
Restantes categorias 1.410.842 804.459 57%
Total declaragoes ., ;5 2.013.328 42,65%
entregues
Fonte: Ministério das Financas
Grafico 2
Tax-Free Income Threshold in the Euro Area, 2014
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Sources: Eurostat; Greece Ministry of Finance; and IMF staff calculations.

Source: IMF, Greece: Preliminary Debt Sustainability Analysis, May 2016

Significardo estas estatisticas que os contribuintes portugueses de menor rendimento tém uma taxa de
imposto ou tax wedge estatutdria superior a média da UE? O Grafico 3, baseado em dados da OCDE
para 2015, mostra que o tax wedge sobre os rendimentos dos trabalhadores de salarios abaixo da média



(66% do salario médio), ou sobre a média de salarios, esta alinhada com a média da UE. O tax wedge
sobe acima da média para trabalhadores com saldrios de 133% do saldrio médio. O Quadro 2 mostra
gue a maioria do tax wedge estatutario que afeta estas classes de rendimento sdo as contribuicdes para
a Seguranca Social.

Grafico 3

Tax wedges por nivel de salario
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Fonte: Tax Base da OCDE

Quadro 2

Tax wedges: imposto sobre rendimento e contribui¢do Seguranca Social



Country

Austria
Income tax
Social Security
Belgium
Income tax
Social Security
Czech Rep
Income tax
Social Security
Denmark
Estonia
Income tax
Social Security
Finland
Income tax
Social Security
France
Income tax
Social Security
Germany
Income tax
Social Security
Greece
Income tax
Social Security
Hungary
Income tax
Social Security
Ireland
Income tax
Social Security
Italy
Income tax
Social Security
Luxembourg
Income tax
Social Security
Netherlands
Income tax
Social Security
Poland
Income tax
Social Security
Portugal
Income tax
Social Security
Slovak Rep
Income tax
Social Security
Slovenia
Income tax
Social Security
Spain
Income tax
Social Security
Sweden
Income tax
Social Security
United Kingdom
Income tax
Social Security

67% AW

45.0
2.0
47.0
495
7.8
41.6
39.9
5.1
45.0
34.3
38.0
2.6
35.4
38.3
7.1
31.2
435
1.8
453
45.3
55
39.8
34.7
5.4
401
49.0
2.0
47.0
21.6
6.9
14.8
42.0
0.4
41.6
31.1
6.1
25.0
31.0
41
26.8
33.4
1.2
34.6
36.2
1.5
34.8
38.8
5.8
44.6
38.6
0.4
38.2
36.0
0.3
36.3
40.7
2.3
38.4
26.0
8.8
17.2

100% AW 133% AW 167% AW

49.5
25
47.0
55.3
11.6
43.7
428
2.2
45.0
36.4
39.0
3.6
35.4
43.9
12.6
31.3
485
3.6
52.1
49.4
9.6
39.8
39.3
-0.8
40.1
49.0
2.0
47.0
27.5
12.7
14.8
49.0
7.4
41.6
38.3
13.2
25.1
36.2
13.1
23.1
34.7
0.1
34.6
421
7.3
34.8
41.3
-3.3
44.6
426
4.4
38.2
39.6
3.3
36.3
427
43
38.4
30.8
10.8
20.0

52.2
5.2
47.0
58.6
14.8
43.9
44.2
0.8
45.0
39.0
39.6
42
35.4
475
16.1
31.4
52.9
45
57.4
51.0
15.0
36.0
433
3.2
40.1
49.0
2.0
47.0
34.5
19.7
14.8
52.4
10.8
41.6
426
17.5
25.1
39.0
19.9
19.1
35.3
0.7
34.6
45.0
10.3
34.8
426
2.0
44.6
44.7
6.5
38.2
421
5.9
36.3
47.3
10.0
37.3
34.2
14.0
20.3

52.2
9.3
42.9
60.7
17.3
43.4
45.1
0.1
45.0
42.4
39.9
4.5
35.4
49.7
18.3
31.4
54.3
-2.7
57.0
51.3
19.9
315
46.8
6.7
40.1
49.0
2.0
47.0
38.8
24.1
14.8
54.6
12.9
41.7
45.2
20.1
25.1
41.5
25.7
15.8
35.7
dlydl
34.6
48.0
13.2
34.8
43.4
-1.2
44.6
46.5
8.3
38.2
44.2
8.4
35.8
51.0
14.9
36.1
37.3
17.9
19.4



Fonte: Tax Base da OCDE

Considerando os dois tipos de encargos sobre os trabalhadores verifica-se que que um grupo substancial
de paises tem um esquema de tax wedges decrescentes com o escaldo do rendimento, devido ao
plafonamento das contribui¢cOes para a Seguranga Social. Os que tém uma maior diferenca entre a taxa
marginal sobre os assalariados com 167% e 67% do salario médio s3o a Austria (-14,6 pp), Alemanha (-
11,3 pp), Espanha (-7,6 pp) e Franca (-7,4 pp). Os paises com maior progressividade sdo a Irlanda (18,1
pp), Dinamarca (16,1 pp), e Grécia, Itdlia e Portugal com cerca de 7 pp.

Figure 1.1. Income tax plus employee and employer
social security contributions, 2015
As a % of labour costs
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Table 1.3. Income tax plus employee social security contributions, 2015
As % of gross wage earnings

Empoyee sccial Gross wage
.y Total payment? Income fax P : ings®
(M (2 3 4)
Switzerland 174 111 6.3 69887
Ketherlands 209 16.7 133 60867
Luxembourg 307 17.9 128 60812
Korway 264 202 82 60203
Germany 397 19.2 20.5 50087
Beigium 420 28.1 140 57 166
Australia 241 241 0.0 55921
Denmark 36.1 36.1 0.0 54013
Austria 349 16.8 18.1 53 565
United Kingdom 234 141 93 51431
lceland 291 28.7 04 51181
United States 258 18.0 7.7 50964
Finland 309 22.7 83 47503
Korea 138 54 84 47 286
Japan 220 77 143 47208
Sweden 247 17.7 70 46678
France 289 147 142 46103
Canada 234 15.8 76 41719
Ialy 3286 231 95 41250
Ireland 197 157 40 41054
Spain 215 151 6.4 39529
Kew Zealand 178 176 0.0 39493
Greece 243 8.8 155 34 266
Israel 173 94 78 34241
Slovenia 333 1.2 21 30660
Portugal 283 173 1.0 20692
Turkey 215 125 15.0 25926
Poland 237 59 178 25637
Czech Republic 233 123 1.0 24 482
Hungary 345 16.0 185 24308
Estonia 184 16.8 16 24010
Slovak Republic 230 96 134 21764
Chile 70 00 70 19338
Mexico 103 89 14 12865

Note: Single individual without children at the income level of the average worker,
1. Countries ranked by decreasing gross wage earnings.
2. Due to rounding total may differ one percentage point from aggregate of columns for income tax and social
security contributions
3. Doliars with equal purchasing power.
Source: Country submissions, OECD Economic Outlook Volume 2015 (No. 98).
Stattink e http://dx.doi.org/10.1787/888933341192



Figure 1.2. Percentage of gross wage earnings paid in income tax
and employee social security contributions, 2015
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Como se comparam as taxas médias de impostos (carga fiscal) sobre o rendimento entre os paises da
UE? O Gréfico 4 apresenta as taxas médias de impostos sobre o rendimento para 2015, considerando
uma familia casada com dois filhos e em que apenas um dos membros trabalha. Portugal, com uma
carga fiscal de 18,3% estd abaixo da média da OCDE (20%). Os paises com carga fiscal mais elevada sdo
Austria, Dinamarca, Finlandia e Bélgica, com taxas superiores a 30%, enquanto a Espanha, EUA, Estdnia,
Irlanda, Eslovdquia e Republica Checa tém taxas inferiores a 15%.

O Quadro 3 mostra um forte favorecimento as familias com filhos versus sem filhos nos casos da Irlanda,
Estdnia, Eslovénia, Luxemburgo, Austria, Eslovaquia (se casado), Alemanha e Republica Checa. Em
Portugal este favorecimento é equivalente a média, apesar do sério problema demografico que
enfrenta.
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Grafico 4

Average tax rate of personal income tax
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Fonte: OECD, Tax Data Base

Quadro 3

Carga Fiscal Média do Imposto sobre Rendimento por tipo de contribuinte



All in rate All in less cash transfers

All in average income tax rates at Single person One-earner married Single One-earner married
average wage couple person couple

No child Two No child o) Two No child Two
hildren ildren children ildren

Country

Austria 34.9 32.9 34.9 32.9 21.4 34.9 21.4
Denmark 36.1 34.9 32.2 32.2 17.6 316 25.3
Finland 30.9 30.6 30.9 30.8 22.3 30.9 25.2
Belgium 42.0 38.5 33.3 30.8 30.4 33.3 22.7
Netherlands 29.9 25.6 275 275 15.6 275 23.8
Hungary 345 26.9 345 26.9 15.7 345 16.9
Greece 24.3 24.3 25.7 25.7 21.2 25.7 22.9
Italy 32.6 28.0 30.3 25.7 22.8 30.3 20.6
Slovenia 33.3 27.2 29.7 25.0 16.3 29.7 11.4
Sweden 24.7 24.7 24.7 24.7 18.3 24.7 18.3
United Kingdom i 23.4 23.4 23.4 23.4 18.4 23.4 18.4
France 28.9 22.1 22.1 22.1 18.0 22.1 18.0
Germany 39.7 27.7 31.6 21.2 27.7 31.6 21.2
Luxembourg 30.7 29.2 19.1 19.1 15.7 19.1 5.6
Portugal 28.3 19.9 22.1 18.3 15.0 22.1 14.2
Poland 23.7 16.4 21.3 16.4 16.4 21.3 16.4
Spain 21.5 10.6 17.8 14.0 10.6 17.8 14.0
United States 25.6 16.8 20.7 13.7 16.8 20.7 13.7
Estonia 18.4 15.6 15.6 12.7 3.6 15.6 43
Ireland 19.7 14.3 14.3 12.0 2.1 14.3 0.3
Slovak Republic 23.0 18.2 16.2 11.4 12.9 16.2 6.1
Czech Republic 23.3 14.1 15.5 6.3 9.5 155 1.7

Fonte: Tax Base da OCDE

O Grafico 5 mostra a carga fiscal por escaldes de rendimento antes da reforma de 2013 e os valores
simulados para depois da reforma, o que mostra o forte agravamento da fiscalidade e os valores
progressivos dessa reforma. O Grafico 6 mostra os valores efetivos para 2014 que aderem
razoavelmente a simulacdo feita.
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Grafico 11.3.8. Taxa média de IRS por escaldes
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Grafico 6

Taxas Médias de Imposto Liquidado (2014)
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Qual a receita que provém para o Estado dos diferentes escalGes de IRS? O Grafico 7 ilustra para 2010 o
valor liquidado. O escaldo entre 18 e 41 mil Euros rendeu 42,8% do total do imposto, e os escalGes
acima de 41 mil renderam 38,6%. Os resultados para 2014 n3o sdao muito distintos. Os contribuintes
com rendimento bruto até 50 mil Euros representaram 91,39% do total de contribuintes e liquidaram
52,97% do total do IRS.

Quadro4

Impostos sobre o rendimento do trabalho e das pensdes
IRS liquidado por escaldoes de rendimento

(valores em milhdes de euros em 2010)

Escaloes de taxas b e

Até 4.793 11,08% 19.116 0,4%
2z '“a'STd;ng% iz 13,58% 8.641 109 1,3%
2 '“a'ﬁ.;";;ézsu ate 24,08% 22.132 1.377 16,9%
= ’""'54‘1"“31;'979 ate 34,88% 21.114 3.495 42,8%
De maussg%;;.us 2 37,38% 5.265 1.257 15,4%
L ma.ssgesgg.ezs i 40,88% 765 203 2,5%
Lz mais 5": 05;6823 = 42,88% 4.010 1.206 14,8%
Superior a 150.000 45,88% 1.233 484 5,9%
Total 82.276 8.164 100%
Fonte: "Notas prévias de apresentagédo e enquadramento”, IRS, 2008-2010, Portal das Finangas
12 Afinal, quem paga o qué? ® 2012 Deloitte & Associados, SROC, S.A

Estes dados de liquidagdo mostram que subir a taxa marginal de imposto sobre rendimentos superiores
a 80 mil Euros tem um impacto menor sobre as receitas, sobretudo dada a facilidade com que
contribuintes de elevado rendimento podem transferir as suas receitas para outras jurisdi¢des, e pode
ter um importante impacto sobre a propensao para poupar e investir

Qual a taxa de progressividade do imposto sobre rendimentos que impacta os escaldes mais elevados de
rendimento, no contexto internacional? O Quadro 5 mostra que Portugal apresenta uma das mais
elevadas taxas de progressividade dos paises da OCDE. Portugal é o pais que tem o escaldo de imposto
mais alto de rendimento, em relacdo ao rendimento médio, ao mesmo tempo que tem uma das taxas
mais elevadas de imposto sobre o rendimento. Este € um dos principais fatores que contribuem para a
redugdo da desigualdade de rendimentos devido ao mercado.



Quadro 5

Taxas de Imposto sobre o Rendimento das Classes de mais alto rendimento

Progressivity

and Top
Marginal Rates
of OECD
Ordinary
Income Taxes,
2013

Multiple of

Average Top

Individual

Income at Income Tax

which the
Country Rank Rate

Top -

(National
Income Tax
Rate and
. Subnational)

Applies
Portugal 1 16.2 50.30%
France 2 15.1 54.10%
Chile 3 12.8 39.50%
Spain 4 11.7 52.00%
Canada 5 10.6 49.50%
Italy 6 10.1 47.30%
Korea 7 8.7 38.10%
United States 8 8.5 46.30%
Israel 9 6.2 50.00%
Germany 10 5.8 47.50%
Greece 11 5.5 46.00%
Slovenia 12 5.4 39.00%
Japan 13 4.6 50.60%
United Kingdom 14 4.2 45.00%
Mexico 15 4 35.00%
Slovak Republic 15 4 21.70%
Switzerland 17 3.4 36.10%
Turkey 18 3.3 35.80%
Luxembourg 19 3.1 43.60%
Finland 20 2.5 48.90%
Poland 21 2.4 20.90%
Australia 22 2.3 46.50%
Austria 23 2 43.70%
Norway 24 1.6 40.00%
Iceland 25 1.5 44.40%
Sweden 25 1.5 56.70%
New Zealand 27 1.3 33.00%
Denmark 28 1.2 56.20%
Netherlands 28 1.2 49.90%
Belgium 30 1 45.30%
Ireland 30 1 48.00%
Czech Republic 32 0.4 20.10%
Estonia 33 0.2 20.60%
Hungary 34 (0] 16.00%

Source: OECD



Apesar da forte progressividade do IRS este foi ainda mais agravada em 2016 com a subida da taxa
maxima para 56,5%, o que coloca Portugal como um outlier entre os paises da OCDE. Entre 2005 e 2016
a taxa maxima do IRS subiu 16 pp, de 40 para 56,5%.

Outro problema grave do sistema fiscal dos impostos sobre rendimento é a disparidade entre a taxa
maxima do IRS (56,5%) e a taxa de IRC (39,5%), que se tem agravado nos ultimos anos, e que permite a
arbitragem de um detentor de capital, que pode assim deixar o seu rendimento na sociedade e estar
sujeito a uma taxa bastante mais baixa.

Imposto e Poupanca das Familias

O drama da queda da poupanca das familias (Grafico 7): apesar desta queda e do impacto negativo que
tem tido sobre o desequilibrio da balanc¢a externa e do crescimento econémico, estes incentivos fiscais a
poupanca das familias tém sido fortemente reduzidos desde a crise financeira!

E evidente que existem outras razdes para a queda da poupanca das familias, tais como a subida da
carga fiscal: os impostos diretos subiram 1,8 pp do PIB entre 2010 e 2017 e os indiretos 1,6 p.p.; a
desaceleracgdo do crescimento do PIB (o rendimento disponivel caiu em média -0,86% ao ano, enquanto
gue o consumo so caiu -0.35); o forte abaixamento das taxas de juro, e o ciclo recessivo da economia.

Grafico 7
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Fonte: Calculos do autor com base em Ameco

Mas o tratamento fiscal da poupanca em Portugal nunca foi objeto de preocupacdo pelos sucessivos
governos. O problema comegou com a posi¢cdao da Comissdo Pitta e Cunha de 1989 que expressou a ideia



de que ndo era necessario estimular a poupanca porque esta era feita forcosamente através da
Seguranga Social universalmente obrigatdria e garantida pelo Estado. Ora hoje sabemos que ndo é
assim, depois dos sucessivos cortes de pensdes com direitos adquiridos.

Este tema estd intimamente ligado a reforma do sistema de pensdes. Nos EUA estd-se a dar uma
verdadeira revolucdo do sistema de pensdes, construindo um sistema de capitalizacdo, através das
contas 401K que obrigam as empresas a criar um fundo de pensdes para os quais o empregador e
empregado tém que fazer descontos, sendo os descontos efetuados pelo trabalhador ndo sujeitos a
imposto de rendimentos. No Reino Unido foram também criadas as contas ISA que permitem ao
trabalhador constituir uma conta num banco para onde canalizam parte da sua poupanca, e que
também sdo isentas de impostos sobre rendimento e sobre os juros pagos. Estas contas podem ser
alimentadas pelo contribuinte até 7200 Libras por ano (disposicdo para 2015), um valor claramente
superior aos PPR criados em Portugal (400 Euros). Também no Reino Unido o empregador pode
descontar na contribuicdo para a Seguranca Social a parte que canaliza para o fundo de pensdes da
empresa.

O incentivo ao endividamento das familias via empréstimos para aquisicdo de habitacdo foi eliminado
com a intervencao da troika, estando as deducgbes para imdveis hoje limitadas a um teto de 296 Euros
por familia.

Deducdes a coleta

A base fiscal registou um forte alargamento, devido ao apertar das deducdes a coleta e reducdao dos
beneficios fiscais em sede de IRS, devido a crise financeira. Por exemplo, em 2013 foi reduzida a
dedugdo pessoal (E reduzida para €213,75 a deducdo pessoal que, por regra, é aplicavel por cada sujeito
passivo de imposto (antes era de €261,25). E reduzido o limite da deducdo a coleta referente aos
encargos com imoveis, passando este a corresponder a 15% dos encargos com juros de empréstimos e
rendas resultantes de contratos de locagao financeira (em ambos os casos, desde que celebrados até 31
de dezembro de 2011), com o limite de €296 (antes era €591). A dedugdo maxima relativa a rendas
(contrato de arrendamento) é reduzida para €502 (antes era €591). Estes limites passam a ser
majorados em 50% e em 20% para os sujeitos passivos cujo rendimento coletdvel se enquadre no 1.2 e
2.2 escalGes, respetivamente.

O somatoério das dedugdes a coleta com despesas de saude, despesas de educagdo e formagdo, pensdes
de alimentos e encargos com imdveis e lares, sofre uma nova limitacdo em funcdo do escaldo do
rendimento coletavel, conforme a tabela seguinte:



Rendimento colectavel (€) Limite (€)

Até 7.000 Sem limite
De mais de 7.000 até 20.000 1.250
De mais de 20.000 até 40.000 1.000
De mais de 40.000 até 80.000 500
Superior a 80.000 0

A soma dos beneficios fiscais dedutiveis a coleta que constam do EBF e de legislacdo avulsa (PPR,
seguros de saude, contribuicGes para o regime publico de capitalizacdo e donativos) sofre, igualmente,
uma nova limitacdo em funcao do escaldo de rendimento coletavel, conforme tabela seguinte:

Rendimento colectavel (€) Limite (€)

Até 7.000 Sem limite
De mais de 7.000 até 20.000 100
De mais de 20.000 até 40.000 80

De mais de 40.000 até 80.000 60
Superior a 80.000 0

Os PPR sdo limitados entre 300 e 400 Euros. Em 2014 surge a possibilidade de deduzir o IVA de faturas
pagas até 250 Euros.

Em 2016 é introduzida uma importante medida para financiar a inovagao, copiando regimes que ja
existem nos paises da UE mais avancados. Passa a ser possivel a dedugdo para business angels e seed
capital, que podem deduzir entre 15 e 20% do capital investido até um limite de 20 e 40% da coleta, que
representam um valor significativo, embora as taxas de dedugdo e os limites ainda sejam bastante
modestos. As taxas de crédito de imposto sdo num minimo de 30% e podem ira até 50% nalguns Estados
americanos. E os limites vao de 1 a mais milhGes de Euros.

A reducdo drastica das dedugdes e créditos fiscais é ilustrado pelo Grafico 8, que compara a despesa
fiscal, em milhdes de Euros, entre 2017 e 2010. Embora o custo das dedugdes pessoais seja semelhante,
este recuperou de uma acentuada queda entre 2013 e 2015. Porém, a inclusdo de cada vez maiores
bens e servicos em taxas intermédias do IVA, e os incentivos a reestruturacdo empresarial e al&D
levaram a uma subida da despesa fiscal.
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Mas sdo estes valores compardveis aos paises da UE? Segundo dados para 2013 Portugal era o terceiro
pais com menor despesa fiscal nos impostos sobre o rendimento — incluindo o IRS e IRC (Grafico 9). Mas
esta medida, que representa 23,5% das receitas dos impostos sobre o rendimento, tem a limitagdo de
depender do peso que este imposto tem no PIB, e deveria ser corrigido pelo nivel de rendimento dos
contribuintes para medir a sua capacidade de pagar. Se fizéssemos estas correcGes Portugal ainda
apareceria como atribuindo um dos menos generosos sistemas de dedugdes. O mesmo Grafico da-nos
as dedugdes do IRS que representam apenas 1,2% do PIB em 2013, que mesmo assim estd
sobreavaliado porque o IRS tem uma das maiores coberturas dos paises da UE, como se viu acima.

Grafico XX1V: Despesa fiscal em sede de impostos sobre o rendimento, por tipo (em percentagem da receita liquida
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Grafico XXIll: Despesa fiscal em sede de impostos sobre o rendimento, por funcdo (em percentagem do PIB neminal)
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Fonte: Ministério das Finangas e OGDE.

Impostos e Demografia

Uma das principais preocupacdes da politica fiscal nos ultimos anos deveria ser o problema da baixa
taxa de natalidade, que quando combinada com uma das mais elevadas taxas de emigracdo da UE leva
a um acelerar do envelhecimento da estrutura demografica, com pesados custos econdmicos e sociais
para o Pais.

Atualmente Portugal tem a taxa de fertilidade mais baixa da UE (grafico 8): 1,3 comparada com 1,9 da
Franca. Como o Grafico 9 demonstra existe uma tendéncia de longo prazo para a queda da taxa, que
estd relacionada com a subida do nivel educacional das mulheres e maior participacdo no mercado de
trabalho. Porém, os fatores econdmicos sao também determinantes, como o efeito da crise econdmica
demonstram, a partir de 2011 (em geral existe um desfasamento de 1 a 2 anos).

Em Portugal os incentivos a natalidade sdao muito parcos, apesar da gravidade da situagdo. A deducdo a
coleta por dependente é apenas de 600 Euros. As deducdes por despesas com educagdo tém também
um limite maximo de 800 Euros e a taxa é de 30%.

Um dos instrumentos fundamentais é o abono de familia que é atribuido através do sistema de
Seguranga Social, que hoje depende do rendimento familiar, cuja tabela se reproduz. Como se pode
observar, apenas para as criangas entre 12 e 36 meses se estabelece uma taxa progressiva. Para a
maioria das criangas, e supondo que uma familia tem 3 criangas, o subsidio pode atingir 18% do salario
minimo.



Valor por crianca/jovem a partir de 1 de julho de 2017

Idade entre os 12
Rendimentos | Idade igual ou B IS HE I ind .
do agregado inferior a 12 TS S LTy
& a 36 meses
familiar meses
1 Filho | 2 Filhos | 3 ou mais Filhos

1.0 escaldo 146,42€ 73,21€ | 109,81€ 146,41€ 36,60€

2.0 escaldo 120,86€ 60,43€ | 90,65€ 120,87€ 30,22€

3.0 escaldo 95,08€ 49,93€ | 77,28€ 104,62€ 27,35€

4.0 escaldo 18,91€ -

O sistema publico de educacdo cobre uma parte maioritaria da educacao obrigatéria. A componente
privada é geralmente subsidiada pelo Estado a cerca de um terco dos custos, pelo que ndo existe
tradicdo de dar subsidios através da familia (cheques educag¢do) como em varios paises nérdicos.

A educacdo pré-escolar é facultativa e destina-se as criancas com idades compreendidas entre os trés
anos e a idade de ingresso no ensino basico. Através da Lei n.2 85/2009 de 27 de agosto, a educacdo
pré-escolar das criancas a partir dos cinco anos de idade tornou-se universal, ficando o Estado obrigado
a garantir uma rede de estabelecimentos que permita a inscricdo de todas as criancas abrangidas.

A rede de educacdo pré-escolar é constituida por instituicdes préprias, de iniciativa da administracao
central, regional ou local e de outras entidades, coletivas ou individuais, designadamente associaces de
pais e de moradores, organizacdes civicas e confessionais, organizac¢Oes sindicais e de empresa e
instituicdes de solidariedade social. Porém, a taxa de cobertura é ainda deficiente, assim como as
condi¢des de ensino.

Este quadro legal é manifestamente insuficiente, quando comparado com paises mais evoluidos da UE.
Por exemplo, no Reino Unido onde existem deficiéncias na oferta de creches, o Estado permite a
deducdo da totalidade dos custos com as criancas até 2400 Euros, assim como um subsidio equivalente
a 30 horas por semana para familias trabalhadoras com criancas de 3 e 4 anos de idade, até um total de
6000 Euros por ano.

A Franca é vista como um caso de sucesso no estabelecimento de uma politica fiscal pré-natal,® com o
fim de incentivar familias com pelo menos trés criancgas:

Um subsidio em dinheiro, equivalente ao saldrio minimo, pago a mae para ficar em casa durante
um ano a seguir ao nascimento,

A “carta de familia numerosa”, que da direito a um conjunto de descontos, incluindo uma
grande reducdo dos precos de transportes,

Imposto de rendimento com uma redug¢do aprecidvel com o nimero de filhos,

Licenga de paternidade ou maternidade de 3 anos,

Subsidio para a creche para as criangas com menos de 3 anos e lugar garantido nos infantdrios a
partir dos 3 anos.

1 A politica pré-natal tem uma longa tradi¢do em Franga, tendo comecado com o C4digo de Familia de 1939.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Ensino_b%C3%A1sico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_de_Portugal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_central
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_central
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_regional
https://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_local
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sindicato
https://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa

Uma politica pré-natal exige multiplos instrumentos e deve partir de uma andlise concreta do pais. E
evidente que a deterioracdo do crescimento econémico e a crise tiveram um impacto substancial no
decréscimo da taxa de fertilidade em Portugal. Assim, politicas gerais de dinamizacdo do crescimento,
reducdo do desemprego e da emigracdo (sobretudo das classes jovens) sdo fundamentais para inverter
este preocupante fendmeno. Mas elas tém que ser complementadas por incentivos fiscais diretos tais
como o0s que acima se indicam, sobretudo em termos de incentivos diretos ligados a
maternidade/paternidade e criagdo de condi¢bes favoraveis ao bem-estar da crianca.
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Evolucdo das taxas médias e marginais de impostos e tax wedge

O Grafico 10 mostra que foi sobretudo a partir de 2012 que subiram as taxas médias e marginais de
imposto e tax wedge sobre os rendimentos do trabalho.
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Este é um dos fatores mais afeta a competitividade da economia. Vdrios estudos realizados no inicio do
programa de ajustamento? propunham a chamada “desvalorizac3o fiscal” (fiscal devaluation) em que se
reduzia a contribuicdo para a Seguranca Social dos trabalhadores, compensada por um aumento do IVA
e taxas de imposto sobre o consumo, para manter a neutralidade sobre a receita orgamental. Este tipo
de medidas foi implementado nos anos 2000 pela Alemanha e nos anos 1990 por alguns paises da
Europa de leste, entre outros. Contudo, acabaria por ndo ser implementado porque foi afastado logo no
inicio por duvidas sobre o seu impacto, e com a recessao a agravar-se e as subidas do IVA para recuperar
receita ndo deixaram margem para a sua implementacao.

Impacto combinado dos impostos sobre rendimento e subsidio de desemprego sobre a propensdo para
trabalhar

O modelo dos impostos-beneficios da OCDE permite estimar a Taxa Marginal Efetiva sobre os
Rendimentos do Trabalho, ou seja, a percentagem do acréscimo de rendimento que é deduzido pelo
Estado em resultado da combinacdo dos impostos sobre os rendimentos do trabalho e da retirada de
beneficios.

O impacto dos impostos e beneficios sobre a decisdo de trabalho deve distinguir duas decisdes. A
primeira é a decisdo de trabalhar ou ndo trabalhar, que pode ser medida pela propor¢cdo de ganhos
totais que sdo retirados pelos impostos e dos beneficios que se perdem ao aceitar um emprego — taxa
do imposto de participagdo (PTR). Elevadas PTR para as pessoas que ndo tém emprego levam a
armadilha do desemprego. A segunda é a decisdo de intensificar o trabalho, fazendo mais horas, lutando
por uma promocdo ou mudar para um emprego com melhor saldrio, e que depende da taxa marginal
efetiva (METR) sobre o rendimento do trabalhador incorporando o efeito dos impostos e dos beneficios.
Uma taxa elevada de METR para as familias de baixos rendimentos é a armadilha da pobreza. Enquanto
a PTR é uma taxa média, a METR é a taxa marginal.’

Vejamos primeiro a armadilha do desemprego que é medida pelo imposto de participagdo (Grafico 11).
Portugal tem uma taxa claramente superior 3 média da OCDE, e quase o dobro do Reino Unido, o que
representa um forte desincentivo para entrar no mercado de trabalho.

Grafico 11

2 Franco, F. (2010) Improving Competitiveness through Fiscal Devaluation, UNL, mimeo e Farhi, et al. (2012) Fiscal
Devaluations, Harvard, mimeo.
3 Ver a metodologia dos tax-benefit models da OCDE em http://www.oecd.org/els/soc/Methodology 2013.pdf
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Uma forma de minorar este problema é a ado¢do de um Earned Income Tax Credit (EITC) como foi
introduzido nos EUA, e que ja foi adotado por varios outros paises. Neste sistema a perda de beneficios
devido a aceitacdo de um emprego é deduzida dos impostos a pagar pelo trabalhador. Alguns paises,
entre os quais Portugal, jd adotaram em parte este sistema ao permitir deduzir nas contribuices para a
Seguranca Social parte da perda do subsidio de desemprego. Mas esta medida foi sempre muito restrita
a certo tipo de trabalhadores e nunca foi um verdadeiro EITC.

O Grafico 12 mostra a METR para uma familia com um assalariado e sem filhos. Esta sobe de 20% do
salario médio para 120%, enquanto o salario médio sobe de 20 para 60% do salario médio de mercado,
gue é a regido a que o trabalhador tem direito a subsidio. Depois de atingir aquele teto, desce para
cerca de 23% e depois sobe para 42% quando o trabalhador atinge o saldrio médio de mercado.

Grafico 12

Portugal: Taxa Marginal Efetiva sobre rendimento do trabalhador desempregado
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Comparando o andamento da METR para um conjunto de paises (Portugal com EUA, Holanda e
Alemanha) verificamos que em Portugal as descontinuidades sdo relativamente acentuadas, a METR
cresce para o trabalhador em efetivo, e tem o valor mais baixo para os trabalhadores até 20% do saldrio
médio — enquanto nos outros paises o Estado garante um minimo de subsidio, em Portugal este é
proporcional ao salario anterior auferido, o que pode ter um efeito negativo sobre uma situacdo
pobreza. Mas nenhum pais conseguiu resolver satisfatoriamente o problema da transi¢ao
entre o desemprego e o emprego mantendo uma METR constante, para que o trabalhador ndo tenha

tempordria de

Fonte: Simulacdo do modelo imposto-beneficio da OCDE

desincentivo em aceitar o trabalho.

E interessante verificar que nos casos aqui estudados a armadilha da pobreza termina a niveis de
saldrios semelhantes (entre 60 e 70% do salario médio), a exce¢do da Alemanha onde termina mais

tarde, embora seja mais baixa.
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Grafico 13.B: EUA
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Grafico 13C: Holanda



One-earner-couple with 2 children, eligible for unemployment insurance benefits
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Grafico 13D: Alemanha
One-earner-couple with 2 children, eligible for unemployment insurance benefits
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Outra medida importante é a taxa de substituicdo (replacement rate) que o subsidio de desemprego
representa em relagdo ao salario que o trabalhador auferia. Em Portugal esta taxa era de 76% para o
periodo inicial, contra 69% de média da OCDE, claramente acima da média. Para os desempregados de
longa duracdo a taxa é de 35%, contra 34% de média da OCDE, em 2014.

Decisdo de reforma



Outra decisdo importante é a da reforma por velhice do trabalhador, cada vez mais importante dado o
envelhecimento da populagdo e o problema do equilibrio financeiro dos sistemas de pensdes. As
projecées do ultimo relatério da Comissdo (Aging Report, 2015) sobre envelhecimento ilustram o
problema. De 2015 a 2030 a taxa de dependéncia dos idosos (racio entre a populacdo de mais de 65
anos sobre a populagdo entre 15 e 64) aumenta de 31 para 44% (27,8 para 39,4% na UE), enquanto que
a taxa de dependéncia econdmica dos idosos (racio entre a populagdo inativa com mais de 65 anos e a
populacdo entre os 15 e 64 anos) sobe de 46 para 55%. Em grande parte, estes resultados derivam de
um aumento da esperanca de vida aos 65 anos de cerca de 2 anos para homens e mulheres (para os
homens passa de 17,6 para 19,4 e para as mulheres de 21,2 para 22,9) e taxas de imigracdo bastante
baixas, a nivel da UE (depois da forte emigracao dos anos 2010-2016 espera-se que esta estanque ja em
2020). Esta tendéncia verifica-se a0 mesmo tempo que as taxas de participacdo na populacdo ativa,
entre os 15 e 64 anos tém estado em declinio, desde 1995 (quase 10 pp para os homens).

Quadro 5
Portugal EC-EPC (AWG) 2015 projections
Main demographic and macroeconomic assumptions
Demographic projections - EUROPOP2013 (EUROSTAT) 2013 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050 2055 2060 I Ch 13-60
Share of older population (55-64) (1) 194 19,9 216 229 245 26,0 250 28 219 230 241 48
Old-age dependency ratio (2) 30 k] 35 39 44 43 56 62 64 64 B4 34
Total dependency ratio (3) 52 53 55 58 83 63 76 &3 B a5 85 33
Total economic dependency ratio (4) 140 135 128 118 118 121 127 134 139 142 142 1
Economic cld-age dependency ratio (15-64) (5) 45 48 4% 50 55 61 69 76 81 82 82 37
Economic cld-age dependency ratio (15-74) (6) 43 44 46 47 51 56 62 68 73 75 74 32

As reformas do sistema de pensGes em Portugal, segundo os modelos utilizados pela Comissao, terdo
um impacto positivo sobre a taxa de participagdo no trabalho, conforme o quadro seguinte mostra. Este
impacto resulta, em grande parte da introdu¢do do fator de sustentabilidade que tem aumentado a
idade de reforma a medida que aumenta a esperanca de vida.

Quadro 6
PT
Ages  Gender 2020 2040 2080
15_64 M 1.1 28 28
F 1.0 3.0 27
T 1.0 28 28
1574 M 0e 4.1 43
F 1.0 4.5 4.5
T 0.8 4.3 4.4
20_64 M 1.2 R 31
F 1.1 3z 28
T 1.1 32 3.0
55 64 M 4.7 i1.4 10.8
F 35 i0.2 o7
T 4.1 i0.8 10.2
20_74 M 0g 4.4 4.8
F 1.1 4.8 48
T in 4R a7




Este impacto verifica-se em todos os paises da UE, conforme o Grafico seguinte mostra, com Portugal
entre os paises em que a idade de reforma passou a ser das mais elevadas. As reformas introduzidas em
Portugal vao na linha das recomendagdes internacionais. Contudo, seria possivel melhorar o programa
aumentando o nivel de bem-estar dos trabalhadores, dando aos trabalhadores e as empresas maior
liberdade na escolha na data de reforma. Para isso seria necessario eliminar as idades obrigatdrias de
reforma — passando para uma idade menos restritiva, como por exemplo, os 70 anos. Em termos
simples, a decisdo de um trabalhador se reformar ou continuar a trabalhar é dada pela comparacdo
entre os valores atualizados dos fluxos de rendimento futuros, que no caso de adiar de um ano a decisdo
depende do salario que vai auferir mas sobretudo da comparacao do aumento de pensao que receberd
por trabalhar mais um ano menos as contribuicGes que ira pagar nesse mesmo ano. Outros fatores que
afetam esta decisdo sdo a taxa de juro e a probabilidade de morte — esperanca de vida.

Grafico 14

Graph1.2.1: Impact of pension reforms on the average effective retirement age from the labour force
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Fonte: European Commission, Ageing Report, 2015

O Relatdrio Hutton recomenda que a pensdo suba de forma atuarial, se o trabalhador trabalha para
além da idade da reforma, e diminua se o trabalhador pedir a reforma antecipada. Assim, quem quiser
uma maior pensdo tera que trabalhar mais longamente. Uma recomendacdo paralela é que se alguém
guiser combinar a pensdao com trabalho a tempo parcial ndo tenha reducdo de pensdo. As pessoas tém
preferéncias e estdo em situacdo de saude muito diferentes, pelo que a escolha entre reforma e
trabalho devia ser deixada ao trabalhador e empresa.4

Carga fiscal total sobre os rendimentos dos trabalhadores

A distribuicdo da carga fiscal dos impostos sobre os rendimentos do trabalho e pensdes pelos diferentes
grupos de rendimento (Grafico 15) mostra um substancial aumento entre 2000 e 2010, que se acentuou

4 Barr, N. (2011). A tool kit for assessing reform of public pension systems. LSE, mimeo.



desde entdo, como evidencidmos acima. Mas o que surpreende é o diferencial dos aumentos, com os
solteiros do escaldo 17 mil Euros a sofrer um agravamento de 10 pp enquanto os contribuintes de 70 mil
Euros apenas tiveram um agravamento de 2 pp. Este exemplo mostra que muitos destes ajustamentos
sao feitos ad hoc.

Grafico 15

Impostos sobre o rendimento do trabalho e das pensdes
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B. IMPOSTOS SOBRE OS LUCROS DAS SOCIEDADES

Portugal estd considerado em 29.2 posicdo nos sistemas de impostos sobre sociedades entre os 34
paises da OCDE. Esta falta de competitividade fiscal € um dos principais fatores que contribuem para o
baixo nivel de investimento direto estrangeiro. De facto, como veremos, a taxa média efetiva sobre o
investimento é superior a média da UE e bastante acima dos paises da Europa de leste com os quais
competimos na atragdao do investimento. Embora a taxa efetiva marginal seja ligeiramente abaixo da
média esta mesmo assim bastante acima das economias do leste. Enquanto a taxa média influencia a
localizagdo do investimento, a marginal influencia o acréscimo do investimento. Mesmo apesar dos
cortes que registou, temos a 5.2 taxa de imposto sobre os lucros das sociedades mais alta entre os
paises da UE, o que leva muitas empresas a deslocar para o exterior a jurisdicdo onde pagam o imposto.
Também as regras do nosso pais que afetam o regime internacional dos impostos sobre sociedades sdo
das menos favordveis da OCDE (29.2 posi¢do).



Se olharmos para o stock de Investimento Direto Estrangeiro em 2015, em percentagem do PIB,
verificamos que Portugal ja estd atras dos paises do leste europeu, que abriram as suas economias ao
exterior apenas no inicio dos anos 1990, enquanto Portugal realizou essa abertura nos anos 1960. Mas o
valor de Portugal estd sobreavaliado em mais de 20%, porque uma parte do IDE corresponde a
investimentos em paises como a Holanda e Irlanda que tém um regime fiscal mais favoravel, o que
significa que ndo s6 estd ja abaixo da maioria dos paises do leste europeu como abaixo da média da UE.

FDI: stock in perc. GDP (2015)
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Fonte: UNCTAD

Os impostos sobre os rendimentos do capital geram, em geral, elevados custos de bem-estar. Na
medida em que o capital é o factor reprodutivo da economia, e o seu crescimento depende do processo
de poupanga e investimento, os impostos que recaem sobre o capital reduzem a taxa de crescimento da
economia, segundo a teoria do crescimento enddgeno. Ou de outra forma, a poupanca das familias é
uma forma de aumentar o consumo futuro, os impostos sobre o rendimento do capital distorcionam
esta escolha intertemporal ao distorcer o pre¢o do consumo em diferentes datas. Assim, a forma mais
eficiente é taxar o consumo diretamente, quando ele ocorre, e ndo taxar os rendimentos da poupanga.
Dai que em geral os modelos dindmicos com horizonte infinito levem a que a taxa 6tima de imposto, no
longo prazo, sobre os rendimentos do capital seja zero. Mas Chamley demonstrou, por outro lado, que
no curto prazo, uma taxa de imposto sobre o rendimento do capital positiva ndo distorciona a
acumulacdo de capital porque é um pagamento “lump sum” sobre o capital ja instalado.

Contudo, estes resultados sdao obtidos quando ndo existem ja outros impostos que distorcionam a
economia, e em que o0s impostos sdo pura perda para a economia. Antunes e Mateus (1989)
demonstram que numa situacdo de second-best, faz sentido distribuir os impostos pelo maior nimero



possivel de fatores, e que um outro principio de eficiéncia surge: o principio do tax-benefit, em que os
impostos devem ser pagos pelos agentes que mais beneficiam dos bens que financiam, e vice-versa.
Outra razdo é com capital humano também um fator reprodutivo, os impostos sobre o trabalho
distorcionam a escolha entre acumulacao de capital humano e trabalho, pelo que faz sentido taxar o
rendimento do capital para reduzir esta distorgao.

Uma das principais razdes para cobrar impostos sobre as sociedades é que uma antecamara para o
pagamento de impostos sobre o rendimento dos acionistas, pelo que este evita uma transferéncia
excessiva entre os rendimentos do trabalho e do capital. Também permite um pagamento na fonte de
acionistas nao residentes. Finalmente, permite aos governos cobrar pagamento de servigos especificos
prestados as empresas ou de taxar rendas excessivas locais, porque o capital ndo é perfeitamente
movel.

Existem hoje dois grandes regimes de impostos sobre as sociedades: o imposto sobre o rendimento das
sociedades tradicional, e o imposto cash-flow sobre sociedades, que por vezes também é referido como
um tipo de imposto sobre o consumo sobre as sociedades. Neste ultimo caso o investimento total é
dedutivel imediatamente a ser realizado, o que isenta o rendimento normal dos lucros da sociedade. S6
as rendas econdmicas (excessivas) sdo taxadas.”> Apesar da teoria do imposto cash-flow® ja estar
desenvolvida nos anos 1980, nem a Comissdo da reforma de 1989 nem a mais recente de 2013
considerou este tipo de imposto nas suas avaliacdes.’

Taxas estatutdrias de imposto

Os impostos sobre os lucros das sociedades sdo em geral a segunda fonte mais importante de impostos
diretos dos paises da OCDE. Em termos estatutdrios a OCDE tem uma média de taxas de imposto sobre
os lucros de sociedades de 24,4%, em 2016. Estas taxas tém tido em todo o mundo uma reducdo
substancial desde os anos 1990. Hoje o pais com a taxa mais alta é os EUA, razdo de uma atividade
intensa de transferéncia das bases fiscais para outros paises das suas multinacionais. As maiores taxas
estatutarias na UE sdo da Franga e Bélgica (Grafico 1) com taxas de cerca de 34%. Num segundo
patamar, proximo dos 30% encontram-se a Itdlia, Alemanha, Portugal, Luxemburgo e Grécia. A taxa mais
baixa é da Irlanda (12,5%), que tem sido acusada de concorréncia fiscal desleal, devido ao elevado
numero de multinacionais americanas e outras que tém transferido a sua base fiscal para este pais.
Seguem-se a Lituania (15%) e Eslovénia (17%), que apesar destas baixas taxas ndo tém tido sucesso em
atrair empresas estrangeiras, o que significa que ndo é apenas a taxa de imposto sobre os lucros que
conta na localizagdo das empresas multinacionais.

5 De facto, neste caso o imposto incidiria apenas sobre as rendas excessivas e nd3o seria consequentemente
distorcionario.

6 0 autor expds ja em 1987 a Comissdo Pitta e Cunha j os principios fundamentais do imposto cash-flow.

7 Em grande parte por causa da auséncia de economistas especialistas destas matérias. Ambas as Comissbes eram
dominadas por juristas-fiscalistas.



Griafico 1

Taxas estatutdrias para 2016
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Fonte: OCDE Tax Base

Nos ultimos 26 anos houve uma forte redugdo na maioria dos paises da OCDE das taxas estatutarias do
imposto sobre os lucros das sociedades (Quadro 1), numa clara manifestacdo da competicdo fiscal entre
paises, dada a mobilidade da base fiscal. Em média, na OCDE, estas taxas sofreram uma reduc¢do de 16,2
pp para 24,4%. Os paises que mais cortaram as taxas foram a Suécia e Irlanda em mais de 30 pp,
seguidos de varios paises do leste europeu (Rep Checa, Eslovdquia, Hungria e Poldnia), Finlandia e
Alemanha em mais de 20 pp. O corte de Portugal foi um dos mais baixos (10,7 pp). S6 os EUA é que ndo
cortaram as taxas neste periodo.

Quadrol

Taxas sobre Lucros das Sociedades (1990-2016)



2016 1990 Dif.

France 34.43 42.00 -7.57
Belgium 33.99 41.00 -7.01
Italy 31.29 46.40 -15.11
Germany 30.18 54.50 -24.33
Portugal 29.50 40.20 -10.70
Luxembourg 29.22 34.00 -4.78
Greece 29.00 46.00 -17.00
Austria 25.00 30.00 -5.00
Netherlands 25.00 35.00 -10.00
Spain 25.00 35.00 -10.00
Denmark 22.00 40.00 -18.00
Slovak Republic 22.00 45.00 -23.00
Sweden 22.00 53.00 -31.00
Estonia 20.00 n.a.

Finland 20.00 44.50 -24.50
United Kingdom 20.00 34.00 -14.00
Czech Republic 19.00 45.00 -26.00
Hungary 19.00 40.00 -21.00
Poland 19.00 40.00 -21.00
Slovenia 17.00 n.a.

Latvia 15.00 25.00 -10.00
Ireland 12.50 43.00 -30.50
OECD 24.41 40.56 -16.15
Switzerland 21.15 30.60 -9.45
United States 38.92 38.70 0.22
Japan 29.97 50.00 -20.03

Fonte: OCDE Tax Base

A concorréncia fiscal continua bastante intensa, e o Brexit deverd ainda acentuar mais o processo: o
Reino Unido ja anunciou que vai cortar a taxa para 17% em 2020.

O Grafico 2 mostra a evolugdo da taxa estatutdria do imposto sobre lucros das sociedades entre 1988 e
2016. Depois do ajustamento com a introdugdo do novo imposto sobre o rendimento em 1989 houve
um periodo de baixas sucessivas quase anuais entre 1996 e 2004. A partir dessa data as taxas
estabilizaram e voltaram a subir com a crise em 2012. A reforma do imposto levou a baixar a taxa em
2015, mas o plano de abaixamento para o futuro foi interrompido com o novo governo de esquerda de
2016.



Taxa imposto lucros das sociedades
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Fonte: Tax Base da OCDE

Um dos problemas tipicos da fiscalidade sobre as sociedades é a dupla tributacdo dos dividendos: uma
vez através do imposto sobre os lucros das sociedades e novamente em sede de imposto sobre o
rendimento das familias. O Grafico 2 mostra que ainda um numero restrito de paises eliminou
totalmente esta dupla tributacdo, embora em geral os regimes atenuem este efeito. Os paises onde este
problema é mais sério sdo a Irlanda, Dinamarca, Bélgica, Portugal e Alemanha. Os paises com menores
taxas, porque isentam de pagamento de impostos os dividendos, em sede de imposto sobre o
rendimento, sdo a Estdnia, Republica Eslovaca e Lituania.

Apesar do problema aqui identificado a Comissdo para a Reforma do IRC prop&e apenas a reduc¢do da
dupla tributacdo dos dividendos para as pessoas coletivas, no caso das participacées qualificadas.

Grafico 2

Taxas estatutdrias para 2016



Tax rates on dividends
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Fonte: OCDE Tax Data Base

Deducdes e créditos fiscais ao IRC

O total das deduges do IRC foi drasticamente reduzido pelo programa de ajustamento da economia a
comecar em 2011. Em 2010 a despesa fiscal (Grafico 8) atingia 3 843 milhdes de Euros distribuido entre
reestruturagdo empresarial e investigacdo e desenvolvimento. Em 2017 restam apenas 706 milhdes de
Euros quase na totalidade em reestruturacdo empresarial. Embora houvesse abusos nos créditos para
I&D, este tipo de incentivos é comum nas economias desenvolvidas e um instrumento essencial para
promover a inovacdo. O Grafico 8 compara as deducdes em Portugal com alguns paises da UE,
mostrando que em 2013 as deduc¢ées em sede de IRC (dedugGes econdmicas) representavam cerca de
0,8% do PIB, também uma das mais baixas do grupo de paises considerado.

Uma das principais alteragdes que ocorreu a partir de 2013 foi a limitagdo a dedutibilidade dos juros,
para limitar a distor¢do a favor do endividamento, o que ao mesmo tempo alargou a base de incidéncia.

O limite da dedugdo para custos de financiamento ficou limitado por dois limites, do qual se aplica o
maior dos seguintes: 3 milhdes de Euros em 2013, e a partir de 2014:

(i) 1 milhdo de Euros,
(ii) E uma percentagem dos resultados antes de depreciagdo, gastos de financiamento e impostos:

30%.



Taxas Efetivas de Imposto

A taxa estatutaria do imposto sobre as sociedades é apenas um parametro do sistema de tributacdo das
empresas. Para calcular a incidéncia global sobre os lucros da sociedade é necessario entrar em
consideracdo com os créditos fiscais permitidos, o regime de deduc¢bes por amortizacdo do capital da
empresa, o regime de tratamento de prejuizos e demais elementos do sistema fiscal. As taxas efetivas
de imposto sobre os rendimentos do capital sdo a forma técnica de medir o conjunto destes fatores. Em
termos tedricos é a reducdo da taxa de rentabilidade de um dado investimento devido ao sistema fiscal
sobre a empresa.

As taxas efetivas de imposto, sejam as médias ou marginais sdo, pois, fundamentais para medir a
competitividade do regime fiscal de um pais em relacdo a outro. O Grafico 3 mostra estas taxas para um
conjunto de paises da UE e OCDE. Portugal tinha em 2009 uma taxa efetiva marginal ligeiramente
abaixo da UE e uma taxa média ligeiramente acima da UE. Porém, se comparamos com o conjunto de
paises com os quais concorremos na captac¢do de investimento direto estrangeiro, em especial os paises
do leste europeu, verificamos que as nossas taxas sdo bastante superiores, o que nos coloca em
desvantagem em relagdo a estes paises.

Grafico 3

Taxas Efetivas sobre os Rendimentos de Capital (2009)
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Fonte: Devereux et al. e Tax Foundation



Uma outra questdo interessante é a incidéncia final do imposto sobre lucros das sociedades. Numa
economia aberta é mais facil substituir producdo nacional por producdo externa e quanto maior for a
mobilidade do capital menor serd a incidéncia do imposto sobre o capital e mais elevada sobre o
trabalho, o que nem sempre é compreendido pelos decisores politicos.

Reformas do Sistema de Impostos sobre Sociedades: Propostas dos Organismos Internacionais

As reformas fundamentais do imposto sobre as sociedades vdo muito para além da redugdo da taxa e
alargamento da base de incidéncia, centrando-se em torno de quatro questdes ilustradas pelas
seguintes perguntas: como é possivel manter a mesma receita do imposto? Como é possivel criar um
ambiente favoravel ao investimento? Como é possivel reduzir as distor¢des causada pelo imposto?
Como é possivel reduzir a complexidade do sistema fiscal?

O regime mais corrente de impostos sobre sociedades, incluindo o portugués, causam distorcdes
substanciais, como reduzir o volume total de investimento, os diferentes tipos de investimento, a forma
de financiamento da sociedade e a utilizacdo dos seus lucros, a localizacdo da base de imposto, a
escolha da forma legal da sociedade. O regime pode mesmo afetar as fusdes e aquisicoes.

Vamos discutir sete formas de reformar o sistema baseado no lucro/rendimento para um sistema
baseado no cash-flow (imposto com dedugdo imediata da despesa): (i) sistema de imputacdo total, (ii)
sistema com reconhecimento do capital da sociedade, (iii) sistema com reconhecimento das acGes dos
acionistas, (iv) sistema com reconhecimento por crédito fiscal dos acionistas, (v) sistema englobante de
imposicdo sobre o rendimento, (vi) sistema de cash-flow baseado no destino, e (vii) sistema de cash-
flow baseado na origem.

O sistema de imputacdo total trata a sociedade como um véu (pass-through), fazendo a integracédo do
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas sobre os lucros distribuidos e impostos sobre o
rendimento do capital proprio a nivel pessoal. Sob os sistemas de imputacdo o imposto sobre as
sociedades é utilizado apenas como um pré-pagamento do imposto sobre o capital proprio a nivel
pessoal. O resultado é que o sistema de imputacdo total permite a neutralidade entre divida e capital
numa economia fechada, exceto numa economia onde as a¢des sdo detidas por residentes estrangeiros.

O sistema com reconhecimento do capital da sociedade (allowance for corporate equity (ACE) — como,
por exemplo, implementado na Bélgica — prevé uma dedugdo para o capital social ao calcular os lucros
tributaveis da sociedade. Semelhante a dedutibilidade de juros da base de cdlculo do imposto de
rendimento, a provisdo para capital proprio é igual ao produto dos fundos dos acionistas (geralmente
igual ao capital total da empresa) e uma taxa de juro nominal apropriada. Assim, a provisdo aproxima-se
dos lucros "normais" da sociedade. O imposto sobre as sociedades limita-se a taxar as rendas
econdmicas ou lucros anormais da sociedade. Assim, o sistema fiscal ACE ndo distorciona a escolha
entre divida e capital como fontes de financiamento. Ainda para simplificar a base da provisdo pode ser
nao sé o capital social mas também a divida societaria.

O Sistema de reconhecimento das acSes do acionista (allowance for shareholder equity (ASE)) — como
implementado na Noruega — também isenta a rentabilidade normal do capital, mas em vez de a
provisdo ser feita ao nivel da sociedade é feita ao nivel da pessoa singular. O imposto pode ser calculado
como o valor de cada acdo detido pela familia multiplicado por um rendimento imputado que pode ser a




taxa de juro, depois do imposto, das obrigacdes do Tesouro a médio prazo. Em alternativa pode atribuir-
se um crédito fiscal que é igual a provisdao das acdes como base fiscal atribuido a cada acionista e
multiplicado pela taxa de imposto sobre as sociedades, designado por Crédito para o Capital Social
(CCE).

O Sistema compreensivo ou englobante do imposto sobre o rendimento das sociedades (comprehensive
business income tax (CBIT)). Implementa a neutralidade taxando os rendimentos do capital das
sociedades apenas uma vez. Ndo é permitida a deducdo dos juros dos empréstimos ou da rentabilidade
do capital, mas ndo é cobrado mais nenhum imposto a distribuicdo dos lucros ou aos dividendos.

O imposto cash-flow sobre as sociedades baseado no destino (destination-based corporate cash-flow
tax) é cobrado sobre as vendas dentro do territério nacional com dedugdo das compras a fornecedores
nacionais — incluindo bens de investimento — e dos custos do trabalho. As exportagdes nao sao incluidas
e as importacdes ndo sao dedutiveis da base fiscal. Este imposto é um imposto sobre o rendimento do
capital gerado dentro das fronteiras (seja propriedade de nacionais ou estrangeiros), enquanto for
consumido no mercado nacional, liquido do investimento em novo capital nacional (seja propriedade de
nacionais ou estrangeiros) e de capital propriedade de nacionais mas situado no estrangeiro. Este
imposto foi recentemente proposto para os EUA por Paul Ryan, lider do Senado americano a
administragdao Trump.

O Sistema de imposto cash-flow sobre as sociedades baseado na origem (origin-based corporate cash-
flow tax) é cobrado sobre as vendas em territério nacional ou no estrangeiro com deducdo para as
compras a fornecedores nacionais ou estrangeiros — incluindo bens de investimento — e dos custos do
trabalho. E um imposto sobre o rendimento do capital nacional, propriedade de nacionais e
estrangeiros, liquido de investimento nacional e estrangeiro no territério nacional. Sdo exemplos o
imposto de taxa Unica (flat-tax) de Hall-Rabushka, o X-tax de Bradford e Zodrow, e o imposto de dois
escalGes progressivo de Mc Lure.

O Quadro seguinte dd um resumo das diferentes distor¢des induzidas pelas diferentes propostas de
imposto sobre as sociedades, e mostra que s6 uma combinagdo de um sistema de crédito fiscal para o
capital social (ACC) acoplado a um sistema presuntivo de imposto sobre a sociedade é neutral em todos
os aspetos de incidéncia.



Efficiency under fundamentally reformed corporate tax systems

Corporate tax-induced distortions/neutral corporate tax treatment

Debt >< equity New equity >< retained earnings Depreciation
Corporate tax + personal Corporate tax + personal level taxes
level taxes (domestic) (domestic)
Corporate  Corporate Capital gains Corporate  Corporate Capital gains taxed Tax >< Impact of
Ievel:. Ievel.: inte‘r- Capital gains taxed upon Ievel:. leve|.: intelr- Capital gains upon realisation econo.m.ic inflaiiqn pn
domestic national taxed upon  realisation domestic national taxed upon or at a lower rate depreciation depreciation
accrual  or atalower accrual Normal Economic
rate return rents
CIT in most
countries D D D D N N N D D P P
Full imputation D N/D N D N N N D D P P
ACE/ACC N N N D N N N D D N N
ACC + PCIT N N N N N N N N N N N
ASE D D N N N N N N D P P
Shareholder ACE D N/D N N N N N N D N N
CBIT N N N N N N N N N P P
Corporate
cash-flow N N N D N N N D D N N

D = distorted, N = neutrality, P = possibly neutral, PCIT = presumptive capital income tax.
1. Only the host country’s corporate tax rate is considered.

Como é conhecido a introducdo de um sistema cash-flow coloca problemas de transicdo, bem assim
como requer um tratamento especial para as instituicées financeiras.

O Sistema de Cash-Flow da Esténia

A Estdnia tem o sistema fiscal mais competitivo da OCDE e ndo surpreende que tenha a mais elevada
taxa de investimento direto estrangeiro da Europa de leste e um dos mais elevados da UE. O sistema
fiscal da Estdnia dos impostos das sociedades é baseado na teoria do cash-flow. O célculo da base de
incidéncia permite deduzir o total das despesas de investimento, em contabilidade de caixa, o que
significa que a empresa quando determina o seu lucro pode deduzir imediatamente o custo total dos
investimentos em qualquer tipo de capital, sejam edificios, equipamentos ou material de transporte, no
ano em que incorre a despesa. Este sistema é neutral em relagdo ao financiamento da empresa em
termos de divida ou capital, e distingue-se claramente dos sistemas em que o investimento sé pode ser
deduzido dos lucros através de esquemas mais ou menos dilatados no tempo de amortizagdes.

Evidentemente que no caso da sociedade distribuir os lucros esta tem que pagar 21% de imposto. Isto
nao significa que o rendimento da empresa nunca é taxado. Suponhamos que a empresa reinveste os
seus lucros, isso faz aumentar o valor da empresa. Quando o acionista vende as suas agdes, é taxado
pelo ganho de capital a 21%.

Mais ainda, a Estdnia da uma isen¢ado total aos rendimentos de capital ganhos em paises estrangeiros. E
no caso dos impostos sobre a riqueza sé cobra impostos sobre o valor da terra. Ao contrario de outros
paises que também cobram imposto sobre os edificios erigidos sobre a terra, a Estonia nao taxa estes
investimentos. A Estdnia também ndo cobra outros impostos sobre a riqueza, nem sobre herangas nem
sobre qualquer transferéncia ou transagdes financeiras.



Mesmo assim a Esténia esta sobre a norma da carga fiscal em relacao ao PIB per capita, substituindo os
impostos sobre os lucros das sociedades por mais elevadas receitas dos impostos indiretos sobre o
consumo e sobre o trabalho.

As Recentes Propostas de Reforma dos Sistemas de Imposto sobre Sociedades: Reino Unido e Estados
Unidos da América

As reformas propostas tanto nos EUA como no Reino Unido para o imposto sobre os lucros das
sociedades sdo também do tipo cash-flow. A Comissdo de reforma dos impostos sobre os lucros de 1986
nos EUA prop6s um sistema baseado no cash-flow, e que voltou a ser retomado em 2005 (US President
(2005)). Também a Comissdao de reforma fiscal para o Reino Unido de 2011 (Comissdao Mirrlees) (IFS
2011) prop6s um sistema baseado no cash-flow e que é semelhante a um sistema baseado no destino.

A mais recente proposta de Paul Ryan, senador Republicano, para a administracdo Trump, é um sistema
de cash-flow baseado no destino, como vimos acima. As virtudes referidas sdo a de nao subsidiar os
empréstimos feitos pela empresa, e ndo provocar custos sobre o investimento, producdo e salarios.
Também ndo incentiva as empresas a deslocar as suas atividades mais lucrativas, a base fiscal ou a sua
sede para paises estrangeiros.

Existe, contudo, uma objecdo por parte das nacdes estrangeiras que é o “border adjustment” que
introduz ao taxar as importacOes e isentar as exportagdes. De facto, as importacdes de bens e servigos
nao sdo dedutiveis da base de incidéncia, o que pode ser argumentado que é uma forma encapotada de
proteger a produc¢do nacional.

Propostas da Comissdo de Reforma do IRC: limitacOes e a necessidade de uma reforma profunda

O modelo de tributacdo proposto pela Comissdo de Reforma assenta essencialmente na reducao
calendarizada da respetiva taxa, na criacdo de medidas de incentivo ao investimento, e num
aprofundamento do principio da territorialidade, fundado na criacdo de um regime de isencdo dos
dividendos e mais-valias relativos a participacGes qualificadas (participation exemption) e, bem
assim, na ponderacdo de outras solu¢Ges que mitiguem a pretensao tributdria do Estado portugués
relativamente a rendimentos obtidos fora do territdrio nacional, em especial quando o potencial
recaudatdrio se revele reduzido, e desde que assegurados adequados niveis de articulagao
internacional preventivos de situacdes de dupla ndo-tributacgao.

A maior critica que se pode fazer aos trabalhos desta Comissdo é que ndo tomou em conta os
efeitos econdmicos do regime em vigor nem do regime proposto: o problema do endividamento
das empresas. De 1995 a 2012 a taxa de endividamento das empresas privadas e publicas, em
percentagem do PIB, passou para o dobro: de cerca de 100 para 200% do PIB. Este é um efeito que
os economistas de todo o mundo tém referido causado pela distor¢ao do regime do imposto sobre
os lucros que permite deduzir os juros pagos por empréstimos e nao as entradas que os acionistas



fazem para o capital da empresa. O processo de desendividamento que se iniciou em 2012 é apenas
devido aos cortes que a banca tem feito no crédito.

Grafico 4

Taxas endividamento empresas em % PIB
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Fonte: Banco de Portugal

N3do se discutiram regimes alternativos de tributacdo dos impostos sobre lucros: os 5 regimes
propostos pela OCDE.

Falta de conteldo econdmico na anadlise (falta de economistas especialistas em impostos).

Confusdo dos efeitos econdmicos da descida de impostos. Por exemplo, usa-se o caso da Irlanda
para justificar descida das taxas de imposto como causa da subida da receita do imposto. Mas as
causas foram a entrada na Irlanda de um grande numero de multinacionais americanas e
transferéncia das bases de imposto para aquela jurisdicdo aproveitando varias clausulas.

Semelhante no caso do Eslovaquia onde se deu um forte aumento do IDE por razbes
geoestratégicas: concentracdo da industria automovel na regido Rep Checa, Eslovaquia, Hungria e
sul da Poldnia (em conjunto com sul da Alemanha).



C. IMPOSTOS INDIRETOS SOBRE BENS E SERVICOS

O IVA é o imposto mais importante dos impostos indiretos, introduzido em 1986, com a entrada nas
Comunidades Europeias. E um imposto sobre os bens e servicos, baseado no destino, que taxa as
importacdes e isenta as exportacdes. E um tipico imposto sobre o consumo, pois sdo os consumidores
gue acabam por suportar o imposto, pelo que é considerado um dos impostos menos distorcionarios.
De facto, ao ser repercutido através da cadeia de producdo ndo distorciona os precos relativos dos bens
intermédios e destes em relagdo aos inputs de fatores primarios.

A taxa standard de IVA minima fixada pela Comissdo é de 15%,® exceto para um conjunto de bens
considerados de primeira necessidade. E também admitida uma taxa intermédia. Em Portugal a taxa
normal do IVA é de 23%, a intermédia de 13%° e a reduzida de 6%°. Existem também alguns bens que
tém taxas especificas, sem dedugdo. Existem também taxas reduzidas para a Madeira e Agores.

Taxas de [VA
Taxas
Continente Madeira Agores
Normal 23% 22% 18%
Intermédia 13% 12% 9%
Reduzida 6% 5% 4%

Taxas de determinadas operagoes e despesas excluidas do direito a dedugéo (ver nota)

Alojamento em estabelecimento do tipo hoteleiro 6%

Servico de alimentac&o e bebidas 13%/23%

Outras despesas de rececéo, incluindo eventos desportivos e espetaculos  13%/23%

Transporte de pessoas 6%/Isento
Aluguer de viaturas 6%/23%
Combustiveis 13%/23%
Despesas com viaturas ligeiras de passageiros 23%

8 VAT Directive: Council Directive 2006/112/EC.

% Aplica-se a vinhos, produtos petroliferos, restauragdo e espetdaculos.

10 Aplica-se a bens alimentares, jornais, produtos farmacéuticos, transportes, hotéis, constru¢do de casas
econdmicas e de reabilitacdo urbana, portagens, adubos, inputs agricolas, produtos agricolas e pecuarios.



O Quadro 7 mostra as taxas standard do IVA para os paises da OCDE. A taxa standard de Portugal ja esta
acima da média ndo ponderada (19,2%) deste grupo de paises.

Quadro 7

Implemented Standard rate Reduced rates (b)

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Australia 2000 = = = = = - 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 10.0 0.0
Austria 1973 160 180 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200 10.0/12.0
Belgium 1971 180 160 190 190 205 210 210 21.0 210 210 210 210 210 210 210 210 210 0.0/6.0/12.0
Canada 1991 B - - 70 70 70 70 60 50 50 50 50 50 50 50 50 0.0
Chile 1975 200 200 200 160 180 180 19.0 19.0 190 190 19.0 19.0 190 190 190 190 19.0 -
Czech Republic 1993 B - - 220 220 190 190 19.0 190 19.0 200 200 200 210 210 21.0 10.0/15.0
Denmark 1967 150 #### 220 220 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 0.0
Estonia 1991 N - - 180 180 180 180 180 180 180 200 200 200 200 200 20.0 0.0/9.0
Finland 1994 = = = - 220 220 220 220 220 220 220 220 230 230 240 240 240 0.0/10.0/14.0
France 1968 200 17.6 186 186 206 206 196 196 196 196 19.6 19.6 19.6 19.6 196 200 200  2.1/55/10.0
Germany 1968 110 130 140 140 150 160 160 160 19.0 190 190 190 190 190 19.0 19.0 19.0 7.0
Greece 1987 I - 180 180 180 180 19.0 190 19.0 19.0 190 230 230 230 230 23.0 6.5/13.0
Hungary 1988 = = - 250 250 250 250 200 200 200 200 250 250 270 270 270 270 5.0/18.0
Iceland 1990 - - 220 245 245 245 245 245 245 245 255 255 255 255 255 240 11.0
Ireland 1972 195 200 230 230 210 210 210 210 210 210 215 210 210 230 230 230 230 0.0/4.8/9.0/135
Israel 1976 - 120 150 150 170 170 170 165 155 155 155 160 160 160 170 170 180 0.0
Italy 1973 120 140 180 190 190 20.0 200 200 20.0 200 200 200 200 210 210 220 220 4.0/10.0
Japan 1989 B - 30 30 50 50 50 50 50 50 50 50 50 50 50 80 -
Korea 1977 - 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 10.0 10.0 100 100 10.0 10.0 0
Luxembourg 1970 100 100 120 120 150 150 150 150 150 150 150 150 150 150 150 150 17.0 3.0/8.0/14.0
Mexico 1980 - 100 150 150 100 150 150 150 150 150 150 160 160 160 160 160 16.0 0.0
Netherlands 1969 160 180 190 185 175 175 190 190 19.0 190 190 190 190 190 210 210 21.0 6.0
New Zealand 1986 = = - 125 125 125 125 125 125 125 125 125 150 150 150 150 150 0
Norway 1970 200 200 200 200 230 230 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 0.0/8.0/15.0
Poland 1993 = = - - 220 220 220 220 220 220 220 220 230 230 230 230 230 5.0/8.0
Portugal 1986 B . - 170 170 170 190 210 21.0 210 200 200 230 230 230 230 230 6.0/13.0
Slovak Republic 1993 N - - 250 230 190 19.0 190 190 19.0 19.0 20.0 200 200 200 20.0 10
Slovenia 1999 - - - - 190 200 200 200 200 200 200 200 200 200 220 220 95
Spain 1986 N - 120 160 160 160 160 160 160 160 160 180 180 210 210 21.0 4.0/10.0
Sweden 1969 17.65 ### 23.46 2346 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 250 0.0/6.0/12.0
Switzerland 1995 e - - 65 75 76 76 76 76 76 76 80 80 80 80 80 00/25/38
Turkey 1985 - - 100 100 150 170 180 180 180 180 180 180 180 180 180 180 180 1.0/8.0
United Kingdom 1973 80 150 150 150 175 175 175 175 175 175 150 17.5 200 200 200 200 20.0 0.0/5.0
Unweighted average 156 161 17.3 167 177 180 178 177 17.8 177 17.6 180 185 187 189 19.0 192

Fonte: European Commission

O Gréfico 20 mostra um acréscimo substancial do IVA com a crise econdmica e financeira:

Grafico 20
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Fonte: Ministério das Finangas

O Gréfico 21 da-nos a despesa fiscal associada ao IVA que é medida pela reducdo de receita devida as
taxas reduzidas, em relagdo a standard, e a regimes mais favordveis. Como podemos observar, a perda
de receita é equivalente a 28% do total da receita, o que coloca o pais numa posi¢ao intermédia em
relacdo ao grupo da amostra.

Grafico 21

Grafico XXVI: Despesa fiscal em sede de IVA (em percentagem da receita liquida do IVA)
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Fonte: Ministério das Financas e OCDE.

J4 o Grafico 22 dd-nos o gap do IVA que mede a diferenca entre as receitas que o fisco
conseguiria arrecadar se todos os contribuintes pagassem o que deviam e a receita
efetivamente recebida, em percentagem da receita do imposto. Como podemos observar
Portugal encontra-se numa posicdo préxima da média da UE, com cerca de 10% da receita.



Grafico 22
VAT Gap em percentagem da receita do imposto
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Fonte: Comissao Europeia, VAT Gap Report, 2016

Uma das razbes para aumentar os impostos diretos no programa de ajustamento, segundo o
Governo na altura, era que a subida das taxas do IVA tinha provocado um aumento da evasao
fiscal. Esta tese ndo é suportada pela analise estatistica, como mostra o Grafico 23 da Comissdo
para Andlise do Gap do IVA, a nivel europeu. Entre 2009 e 2014 o gap do IVA desceu
continuamente.

Grafico 23
Portugal: Gap do IVA
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Fonte: European Commission (2015).



A diferenca entre as receitas totais esperadas com o regime e taxas do IVA e as receitas
efetivamente recebidas pode ser decomposto no Gap do IVA que é devido a evasdo fiscal, e o
Gap Politica que é devido a fatores de politica fiscal. Estes decompdem-se por sua vez em dois: o
gap das taxas que é devido a existéncia de taxas mais baixas em relacdo a taxa standard e o gap
das isengoes, que é devido as isengdes fiscais. O Quadro 8 mostra que Portugal tem a taxa mais
elevada de gap das taxas, ou seja, tem a maior massa de bens e servicos nas taxas mais baixas

de todos os paises da UE.

Austria
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Bulgaria

Czech Republic
Denmark
Estonia
Finland

France
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Slovak Republic
Slovenia
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Sweden
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Average
Median

Fonte: European Commission (2015)

Quadro 8

Os varios gaps do IVA

VAT Gap Policy Gap Rate Gap Exemption gap

11.4
10.5
17.2
22.4
9.3
16.8
4.1
8.9
11.2
34.0
24.4
10.6
33.7
29.9
37.7
5.1
4.2
26.7
9.0
34.9
5.8
16.5
4.3
9.8
18.5
13.9

40.7
53.8
26.7
33.0
42.7
30.5
50.2
53.4
42.6
50.8
36.2
52.5
45.6
33.3
25.5
53.2
52.0
43.1
51.9
27.3
43.3
53.9
48.8
51.4
42.3
43.2

12.0
11.7
1.9
6.3
0.6
2.7
7.7
14.2
8.4
13.6
5.2
16.9
13.3
3.4
3.3
12.5
11.0
18.5
19.0
1.8
11.7
15.7
7.8
12.8
9.8
11.3

1.4
1.3
2.2
-0.9
1.2
2.7
5.6
3.9
3.2
6.3
2.8
2.9
3.4
1.2
1.7
4.1
3.8
3.3
2.3
-6.4
1.2
2.6
7.0
5.3
2.6
2.7

Em Margo de 2016 a Comissao publicou as 20 medidas para resolver o Gap do IVA, em que se
referiam vdrias medidas de cooperagao entre autoridades tributdrias e de melhoria da
administracao fiscal. De facto, cerca de um terco do gap é devido a fugas nas trocas entre paises
membros. Para procurar reduzi-lo a Comissdo propos um conjunto de medidas nomeadamente

para o tratamento das PMEs e para comércio eletrdnico.
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PORTUGAL: EVOLUTION OF TAX RATES

1987 1989
IRS
Personal allowance 100 100
Threshold 0 1475
Marginal rate 8.61
Threshold 1 2580 2250
Marginal rate 14.62 16
Threshold 2 4185 4250
Marginal rate 20.45 20
Threshold 3 6535 6250
Marginal rate 28.1 27.5
Threshold 4 9050 15000
Marginal rate 37.28 35
Threshold 5 11875 >
Marginal rate 43.04 40
Threshold 5 16500
Marginal rate 54.56
Threshold 5 26125
Marginal rate 60.32
31250
66.08
35315
68

Surtax

1990

115

2700

16

5100

20

7500
27.5
18000

35

>

40

1991

127.5

3750
15
8750
25
22500
35

40

>

1992

137.5

4050
15
9450
25
24300
35

40

>

1995

160

4850
15
11300
25
28950
35

40

>

1998

176

5400
15
12500
25
31400
35

40

>

1999

180
3500
14
5525
15
13750
25
32025
35

40

>

2000

201.51
3641
14
5731
15
14166
25
32826
35

40

2001

200.52
3990.38
12
6035
14
14964
24
34417
34
49890
38

40

2002

208.81
4100
12
6201
14
15375
24
35363
34
51251
38

40

2003

213.96
4182
12
6325
14
15683
24
36071
34
52276
38

40

2004

219.36
4266
12
6452
14
15997
24
36792
34
53322
38

40

2005

224.8
4351
10.5
6581
13
16317
23.5
37528
34
54388
36.5

40

2006

231.54
4451
10.5
6732
13
16692
235
38391
34
55639
36.5
60000
40

42

2007

221.6
4454
10.5
6873
13
17043
235
39197
34
56807
36.5
61260
40

42

2008

234.3
4639
10.5
7017
13
17401
23.5
40020
34
58000
36.5
62546
40

42

2009

247.5
4755
10.5
7192
13
17836
23.5
41021
34
59450
36.5
64110
40

42

2010

261.25
4793
11.08
7250
13.58
17979
24.08
41349
34.88
59926
37.38
64623
40.88
150000
42.88

45.88

2011

261.25
4898
11.5
7410
14
18375
24.5
42259
35.5
61244
38
66045
41.5
153300
43.5

>
46.5

3.5

2012

213.75
4898
115
7410
14
18375
24.5
42259
35.5
61244
38
66045
41.5
153300
43.5

46.5

2.5

2013

213.75

7000

14.5

20000

28.5

40000

37

80000

45
>80000

48

2.5

2014

213.75

7000

14.5

20000

28.5

40000

37

80000

45
>80000

48

2.5

2015

X

7000

14.5

20000

28.5

40000

37

80000

45
>80000

48

2.5



Portugal: Impostos sobre o Rendimento e Contribuicdes Seguranca Social para trabalhador assalariado, solteiro com saldrio médio.

Indicator
Total gross earnings before taxes 10,921.5 11,544.2 13,3215 13,349.9 13,699.6 14,041.8 15,516.9 15,548.9 15,580.9 15,613.0 16,542.0 16,208.0 17,040.0 17,640.1 17,435.7
Standard tax allowances 2,749.5 2,887.4 3,006.8 3,081.0 3,158.7 3,237.4 3,334.2 3,481.9 3,680.6 3,888.0 4,104.0 4,104.0 4,104.0 4,104.0 4,104.0
Central government taxable income 8,172.0 8,656.8 10,3147 10,2689  10,540.9  10,804.4  12,182.8  12,067.0  11,900.3 11,7250 12,4380 12,1040 12,9360  13,536.1 13,3317
Central government income tax liability (exclusive of tax credits) 1,433.5 1,394.3 1,773.4 1,748.3 1,799.3 1,739.3 2,044.8 2,000.5 1,943.8 1,881.3 2,114.0 2,065.0 2,268.8 2,877.8 2,819.5
Tax credits 183.2 200.5 208.8 214.0 219.4 224.8 2315 221.7 234.3 2475 261.3 261.3 261.3 213.8 213.8
Central government income tax finally paid 1,250.3 1,193.8 1,564.6 1,534.4 1,579.9 1,514.4 1,813.3 1,778.8 1,709.5 1,633.8 1,852.7 1,989.7 2,007.6 2,900.2 2,834.7
Employees' compulsory social security contributions 1,201.4 1,269.9 1,465.4 1,468.5 1,507.0 1,544.6 1,706.9 1,710.4 1,713.9 1,717.4 1,819.6 1,782.9 1,874.4 1,940.4 1,917.9
Employees' compulsory social Employees' compulsory social
security contributions security contributions - payable on

gross earnings 1,201.4 1,269.9 1,465.4 1,468.5 1,507.0 1,544.6 1,706.9 1,710.4 1,713.9 1,717.4 1,819.6 1,782.9 1,874.4 1,940.4 1,917.9
Total payments to general government 2,451.7 2,463.6 3,029.9 3,002.9 3,086.9 3,059.0 3,520.1 3,489.2 3,423.4 3,351.3 3,672.4 3,772.6 3,882.0 4,840.6 4,752.7
Take-home pay 8,469.8 9,080.6  10,291.6  10,347.0 10,6127  10,982.8  11,996.8  12,059.7  12,157.5 12,2617  12,869.6 12,4354 13,1580  12,799.6  12,683.0
Employers' compulsory social Employers' compulsory social
security contributions and payroll  security contributions
taxes 2,593.9 2,741.8 3,163.9 3,170.6 3,253.7 3,334.9 3,685.3 3,692.9 3,700.5 3,708.1 3,928.7 3,849.4 4,047.0 4,189.5 4,141.0
Average income tax rate (% 11.4 103 11.7 115 115 10.8 11.7 11.4 11 10.5 11.2 12.3 11.8 16.4 16.3
Average rate of employees' social security contributions (%) 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11 11
Average rate of employer's social security contributions (%) 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8 23.8
Net personal average tax rate (%) 22.4 21.3 227 225 225 21.8 22.7 22.4 22 215 222 233 22.8 27.4 27.3
Average tax wedge (% 37.3 36.4 37.6 37.4 37.4 36.8 37.5 37.3 36.9 36.5 37.1 38 37.6 41.4 41.2
Average tax wedge (% Income tax as % of labour costs 9.3 8.4 95 9.3 9.3 8.7 9.4 9.2 8.9 85 9.1 9.9 95 13.3 13.1

Employee SSC as % of labour
costs 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9
Employer SSC as % of labour

costs 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2 19.2
N nal inal tax rate: Principal earner (% 36 35 35 35 35 34.5 345 34.5 345 34.5 35.1 39 35.5 43 43
Marginal tax wedge: Principal earner (%) 483 475 475 475 475 47.1 471 47.1 471 47.1 475 50.7 47.9 53.9 53.9
Labour costs 13,515.4  14,286.0 16,4854  16,520.5  16,953.2  17,376.7 19,2022 19,2418  19,281.4 19,3211  20,470.7  20,057.4  21,087.0  21,829.7  21,576.7

Fonte: OCDE, Tax Data Base



Table 1.5. Comparison of wage levels

Gross wage in national currency Annual change 2015/14 {in pescentage)
Courtry 2014 2015 Grosswage  Inflation’ ::f::ﬁ c:::g:“'::;:’,"
(1) {2 3 @ (8) (6)
Australia 79409 80774 17 16 0.1 07
Austria 42814 43484 16 09 0.7 02
Belgium 46457 46693 05 06 -0.1 03
Canada 49821 50877 21 1.2 1.0 00
Chile 7019299 7556 043 76 44 34 0.0
Czech Republic 306 688 317924 30 0.4 26 02
Denmark 397 600 405876 21 0.5 16 03
Estonia 12338 1292%6 48 0.1 47 -12
Finland 43035 43536 1.2 0.2 13 02
France 37307 37792 13 01 1.2 03
Germany 45700 47042 29 0.1 248 02
Greece 20450 202% 08 -0.9 0.2 07
Hungary 3064 276 3172122 39 01 348 00
Iceland € 960 000 7440480 6.9 19 49 05
Ireland 34178 34 847 20 0.1 18 05
Israel 134748 137 958 24 0.5 29 03
Italy 30400 30710 AR 0.2 09 10
Japan 4972455 5005 807 0.7 0.8 0.2 02
Korea 41 428 224 42182723 1.8 07 1.0 02
Luxembourg 54 920 55 553 1.2 01 11 0.7
Mexico 103 246 105924 26 29 -0.3 02
Netherlands 49155 49235 02 03 -01 -08
New Zealand 54733 56110 25 0.4 21 03
Norway 537 185 652012 28 21 0.6 03
Poland 44083 45521 33 -0.8 41 0.1
Portugal 1741 17280 0.8 05 -13 11
Slovak Republic 10422 10616 19 -0.2 21 01
Slovenia 17948 18109 08 0.6 18 01
Spain 26191 26259 03 0.6 0.3 15
Sweden 406 188 421 364 32 0.1 32 03
Switzerland 89779 90 286 06 12 17 0.1
Turkey 27 467 32048 166 74 86 03
United Kmgdom 35182 36017 24 01 22 0.2
United States 50099 50964 17 0.0 1.7 00

1. Estimated percentage change in the total consumer price index.
2. Difference in the personal average tax rate of the ge worker (single without children) between 2015 and 2014.
Source: Country submissions, OECD Economic Outlook Volume 2015 (No. 98).

Statiink sz http://dx.doiorg/10.1787/888933341212




