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| - SUMARIO EXECUTIVO

A presente auditoria avalia 0 processo de quantificagao e classificacdo da despesa fiscal em Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC), dando cumprimento ao Plano de Acgdo do Tribunal de Contas para
2010.

De entre os objectivos especificos, releva-se a verificagdo do grau de desenvolvimento dos sistemas e das
fontes de informacao utilizados na identificagdo dos beneficios fiscais em IRC e na quantificagdo da respectiva
despesa fiscal e a apreciagao da adequabilidade do Classificador dos beneficios fiscais.

1.1. Observagoes

Na sequéncia da analise dos resultados da auditoria enunciados no capitulo Ill do Relatério e da resposta
recebida em sede de contraditério, extraem-se as observagdes seguintes.

1.1.1. Enquadramento

O Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF) preceitua que s@o beneficios as medidas de caracter excepcional
instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da propria
tributacdo que impedem e especifica que assim devem ser entendidas as isengdes, as redugdes de taxa, as
deducdes a matéria colectavel e a colecta, as amortizagdes e reintegragdes aceleradas e outras medidas fiscais
que relinam estas caracteristicas.

Os beneficios fiscais encontram-se previstos e disciplinados no EBF, nos regimes legais dos impostos e em
legislagdo especifica. De acordo com a sistematizagdo adoptada pelo EBF (Parte Il) os beneficios estruturais
(beneficios com natureza mais permanente e estavel) atribuidos em IRC visam prosseguir as finalidades
seguintes: sociais, poupanca, sistema financeiro e mercado de capitais, zonas francas, investimento produtivo e
mecenato.

Os beneficios fiscais s@o considerados despesa fiscal, a qual consta do Orgamento e da Conta Geral do Estado

e com vista a sua adequada quantificagdo e caracterizagao foi adoptado o Classificador dos Beneficios Fiscais,
aprovado por deliberagio do Conselho Superior de Estatistica.

1.1.2. A informacéo declarativa utilizada na quantificagdo da despesa fiscal ndo é integral e fiavel

A informacéo disponivel apresenta insuficiéncias que impedem a adequada quantificagdo da despesa do imposto e
tornam o respectivo processo de apuramento ineficiente.
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A despesa fiscal em sede de IRC é apurada a partir da informagéo prestada pelos contribuintes na Declaracdo
Periodica de rendimentos (DP) “Modelo 22", gerida pela Direcgéo de Servigos do IRC (DSIRC), e no ““Anexo F” -
IRC - beneficios fiscais” da Declaragdo Anual de informagao contabilistica e fiscal que integra a Informagéo
Empresarial Simplificada (IES), gerida pela Direc¢do de Servigos de Planeamento, Coordenagéo e Inspecgao
Tributaria. Na declaragéo periddica de rendimentos o valor dos beneficios fiscais é registado de forma agregada,
sendo a desagregacao e discriminag&o, por tipo de despesa e por beneficio, realizada no “Anexo F”.

A quantificagdo da despesa fiscal em IRC ao resultar do cruzamento das duas declaragbes referidas — DP
‘Modelo 22" e “Anexo F”, geridas por servigos diferentes - fica a depender, em maior grau, da actualidade,
integralidade e fiabilidade da informacao contida nesses suportes declarativos, bem como do rigor das consultas
as bases de dados dos respectivos sistemas informaticos.

A analise da informacéo relativa a estes dois suportes declarativos revelou limitagdes ao nivel da qualidade e da
gestdo da informagdo, maxime do “Anexo F”, tendo-se concluido que os dados disponiveis ndo relinem os
requisitos de integralidade e de fiabilidade exigidos para efeitos de quantificagcdo da despesa em IRC.

Neste sentido pronunciaram-se as referidas direccdes de servigos, em especial, a DSIRC que reconhece que o

apuramento da despesa fiscal, ao depender do cruzamento daquelas duas fontes de informag&o, ndo se revela
rigoroso, pelo que entende que a discriminagdo dos beneficios fiscais deveria integrar a DP “Modelo 22”.

1.1.3. A metodologia e os critérios utilizados na quantificagio da despesa fiscal nao estao definidos

O EBF consagra uma nog&o abrangente de beneficio fiscal e atribui prerrogativas especiais a administragéo fiscal para o
seu apuramento e controlo, mas a DGCI na quantificacdo da despesa né@o tem por referéncia a estrutura comum
estabelecida pelo regime legal do imposto e ndo identifica todas as excepgdes ao regime de tributagéo regra.

A auséncia de metodologia e de critérios predefinidos para o processo de quantificagdo ndo permite auditar eficazmente
os resultados e facilita o recurso a argumentos indevidos e ndo demonstrados, como os de alguns beneficios ndo gerarem
despesa, de existirem dificuldades de apuramento ou de n&o se dispor de informagao.

No processo de quantificacio da despesa fiscal é importante definir a estrutura comum do imposto e as suas
excepgoes, de modo a especificar o conjunto dos beneficios fiscais que devem ser considerados, as fontes de
informagao utilizadas e os respectivos métodos de apuramento.

Como se referiu, a legislagdo adoptou um conceito abrangente de beneficio fiscal ao considerar como tal as
medidas de caracter excepcional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam
superiores aos da propria tributagdo que impedem e ao prever ainda a possibilidade da administragéo fiscal
exigir dos interessados os elementos necessarios para o calculo da receita que deixa de cobrar-se por efeito,
inclusive, das situagdes de néo sujeicéo tributaria.



Tribunal de Contas

Assim, no processo de quantificacdo deve tomar-se como referéncia a estrutura estabelecida pelo préprio regime
legal do imposto e considerar como despesa fiscal as situagdes que se afastam do que se encontra estatuido
com caracter geral pela respectiva legislagao, decorrendo a despesa fiscal de todas as excepgdes ao regime de
tributacéo regra, sem prejuizo de regimes especiais que visam assegurar a neutralidade fiscal do imposto.

Contudo, no apuramento da despesa fiscal em IRC a administracéo fiscal ndo tem como referéncia a estrutura
comum do imposto, ndo definiu a metodologia adoptada e o subsequente elenco dos beneficios vigentes em
relacdo aos quais é quantificada a despesa fiscal, bem como os restantes beneficios ndo quantificados por
auséncia de informagéo.

O critério adoptado pela DGCI assenta, em regra, no célculo da receita que seria cobrada caso os beneficios
fiscais declarados pelos contribuintes nédo fossem considerados e com base exclusiva nas DP “Modelo 22" e no
“Anexo F”, com as limitagOes referidas.

Saliente-se que as insuficiéncias do processo de quantificagdo podem ser supridas, na medida em que a

administragéo tributaria, para efeitos de quantificagcdo e controlo dos beneficios fiscais, dispde da prerrogativa
legal de poder exigir aos interessados a informacao que entender relevante.

1.1.4. O processo de quantificagao da despesa fiscal apresenta insuficiéncias

O processo de quantificagdo da despesa fiscal em IRC n&o se revelou rigoroso ao nivel das taxas aplicadas, dos critérios
de apuramento utilizados e da quantificagdo da despesa relativa aos beneficios fiscais que operam por dedugéo ao
rendimento.

O rigor do apuramento da despesa fiscal em IRC depende da qualidade da informacéo declarativa contida na DP
“Modelo 22" e no “Anexo F” e do rigor das consultas as bases de dados. A anélise da informag&o identificou as
limitagdes referidas ao nivel da qualidade destas fontes de informagdo, as quais foram confirmadas pelos
servicos que apenas avaliaram de “média” a qualidade do “Anexo F” e das consultas aos sistemas informaticos.

A analise da informacéo utilizada no apuramento da despesa fiscal do exercicio fiscal de 2007 e incluida na
Conta Geral do Estado de 2008 revelou também deficiéncias ao nivel dos registos, das taxas aplicadas a
despesa das Regibes Auténomas e do critério de identificagdo dos contribuintes entre as Regiées Auténomas e
o Continente. A DSIRC, entretanto, supriu estas insuficiéncias no processo de apuramento da despesa relativa
ao exercicio fiscal de 2008 (relevada na Conta Geral do Estado de 2009) e corrigiu a despesa fiscal em IRC (das
Contas de 2007 e de 2008).

As alteragdes aos procedimentos reduziram a quantificagdo da despesa global em 8,8% e a imputada ao
Continente em 9%.
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Por sua vez, os beneficios que operam por dedugéo ao rendimento podem ndo gerar despesa no ano em que
sao declarados, designadamente no caso de contribuintes em situacdo de reporte de prejuizos fiscais. Neste
caso, a despesa ocorre quando o contribuinte deduz os prejuizos incrementados pela consideracdo daqueles
beneficios, mas a DGCI ndo procede ao apuramento desta despesa fiscal e invoca a complexidade do processo
sem a existéncia de uma aplicagao informatica de suporte.

1.1.5. O Classificador dos Beneficios Fiscais nao permite a adequada discriminagao da despesa fiscal

A sistematizagdo dos beneficios adoptada pelo EBF n&o foi seguida e desenvolvida pelo Classificador utilizado na
quantificagdo da despesa fiscal, pelo que esta falta de coeréncia e detalhe suscita dificuldades em especificar e
caracterizar a despesa fiscal em IRC.

Na Conta Geral do Estado de 2009, 63% desta despesa encontra-se classificada na rubrica residual “Outros”.

A despesa fiscal relevada na Conta Geral do Estado encontra-se discriminada de acordo com o Classificador
dos beneficios fiscais, 0 qual ndo observa a sistematizagdo adoptada pelo EBF (e seguida pelos suportes e
sistemas de informacdo tributarios), nem é suficientemente abrangente na discriminagdo da despesa por tipo
(modalidade técnica) e por finalidade (fung&o).

Devido a falta de integralidade e fiabilidade da informagéo declarativa, em 2009, 20,6% da despesa fiscal em
IRC, do Continente, ndo se encontra discriminada, dos quais 16,3 % por falta do “Anexo F” e 4,3% por falta de

adequada especificagao do beneficio.

Em resultado das limitagbes da informacdo e do Classificador, a despesa fiscal em IRC, classificada por
finalidade, é principalmente (63%) inscrita na rubrica residual “Outros”.

1.1.6. A despesa fiscal em IRC esta concentrada num reduzido nimero de beneficios e de beneficiarios

Mais de 68% da despesa fiscal em IRC ¢é resultante de seis beneficios e mais de 53% provém de apenas trés.

Por sua vez, mais de 47% da despesa gerada pelos seis beneficios provém dos seus dez maiores beneficiarios.

Esta concentragdo suscita questdes relativas a equidade e a justica dos respectivos regimes, coloca em causa a
realizagdo dos fins que os determinam e pode “falsear ou ameagar falsear a concorréncia”, contrariando o disposto no
EBF.

Esta situagéo aconselha a rigorosa avaliagdo de cada beneficio e dos seus principais beneficiarios, de modo a proceder-
se a eventual correcgdo dos critérios legais de atribuicdo face a efectiva avaliagdo do seu impacto sécio-econémico, da
realizagéo dos principios legais e dos fins que justificam a sua concessao.

A andlise da informacg&o utilizada no processo de quantificagdo revelou que seis beneficios foram responsaveis
por 68,5% da despesa apurada do imposto, tendo mais de metade (53,7%) desta despesa sido gerada por
apenas trés, especificamente os beneficios destinados a “criagcdo de emprego” (9,7%), a “interioridade” (26%) e
a “investigacéo e desenvolvimento” (18%).

-10 -
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Verificou-se também que 47,3% da despesa fiscal em IRC gerada pelos seis beneficios provém dos seus dez
maiores beneficiarios que assim maximizam as correspondentes vantagens fiscais, especificamente no ambito
dos beneficios atribuidos as zonas francas (a despesa provém de apenas 9 beneficiarios), aos grandes projectos
de investimento (98,9% da despesa provém de 10 beneficiarios), as cooperativas (58%) e a investigagio e
desenvolvimento (48,8%).

1.1.7. A despesa fiscal em IRC relevada no Orcamento e na Conta Geral do Estado ndo abrange todos os
beneficios fiscais

A despesa fiscal em IRC ndo € integralmente quantificada e a informag&o disponivel ndo permite estimar a despesa
efectiva do imposto.
Esta limitagdo impede a adequada previsao da despesa, o controlo € a avaliagdo dos beneficios, meios indispensaveis
para garantir equidade e eficacia ao sistema fiscal e a aplicagéo racional dos recursos publicos, em especial, no contexto
de crise econémica.

O EBF define o conceito de beneficio e o respectivo controlo, contém os principios gerais a que deve obedecer a
criagao de beneficios, as regras da sua atribuicdo e reconhecimento administrativo, bem como o elenco desses
mesmos beneficios, com o objectivo de Ihes conferir um caracter mais sistematico.

Dos beneficios previstos naquele Estatuto, salienta-se o facto de a DGCI néo proceder a quantificacdo da
despesa fiscal relativa ao regime especial de tributagdo das Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais
(SGPS), Sociedades de Capital de Risco (SCR) e Investidores de Capital de Risco (ICR).

Porém, os regimes especiais de tributagdo sdo conceptualmente considerados beneficios, pelo que a respectiva
despesa deve ser quantificada de modo a abranger todas as excepgdes tributarias ao regime geral de tributacéo.

Para além da situagdo referida foram ainda identificados outros beneficios em IRC cuja despesa ndo é
quantificada ou adequadamente discriminada por inexisténcia de obrigagdo declarativa ou por falta de
especificagao do beneficio nos suportes declarativos como se refere em detalhe no Anexo |.

Para efeitos de controlo da despesa fiscal inerente aos beneficios fiscais concedidos em IRC, a administragao
fiscal também ndo recorre a prerrogativa legal que lhe permite exigir a todos os beneficiarios a respectiva
declaracdo dos rendimentos isentos, de modo a obter os elementos necessarios ao calculo global do imposto
que seria devido e a determinar a subsequente despesa fiscal.

Assim, face aos resultados obtidos o Tribunal de Contas sublinha, novamente, a necessidade de a DGCI adoptar

os procedimentos que permitam quantificar, discriminar e classificar a despesa fiscal em IRC de forma integral e
fiavel.

-11 -
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1.1.8. Principais resultados induzidos pela auditoria

Considerando os resultados e as respostas obtidas revela-se oportuno enunciar, em breve sintese, os impactos
entretanto gerados junto da DGCI pela presente auditoria:

v’ 0 reconhecimento de que o regime especial de tributagdo das Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais
constitui um beneficio cuja despesa fiscal deve ser quantificada.

v A confirmag&o da relevancia em passar a quantificar os beneficios fiscais que operam por dedug&o ao rendimento
e que contribuem para incrementar o reporte de prejuizos.

v’ A comprovacio da necessidade de melhorar a actualidade e a fiabilidade dos suportes declarativos utilizados na
quantificagéo da despesa fiscal.

v A tomada de posicdo sobre as vantagens decorrentes da declaragdo de beneficios fiscais passar a integrar a
declaragéo de rendimentos “Modelo 22”.

v’ A corroboraggo da necessidade de reformular o Classificador dos Beneficios Fiscais.

v A tomada de posicdo sobre as vantagens da alteracdo do regime legal dos beneficios fiscais que operam por
deducao ao rendimento.

AN

A avaliagdo dos principais elementos do sistema de informagdo utilizados no processo de quantificagdo da
despesa fiscal.

A identificacdo dos beneficios fiscais cuja despesa fiscal ndo é quantificada e as respectivas causas.

A identificagdo e seriagdo das principais condicionantes do processo de quantificagdo da despesa fiscal.
Ainiciativa de desenvolver uma aplicagdo informatica de suporte ao processo de quantificagéo.

A reformulagéo de alguns dos métodos de calculo da despesa fiscal.

A correcgéo do valor da despesa fiscal em IRC relativa aos anos de 2007 e 2008.

AN N N N RN

A adopcéo de novos métodos de calculo na quantificagdo da despesa fiscal em IRC de 2009.

Assim, pode concluir-se que o aperfeicoamento do processo de quantificagdo da despesa do imposto representa
uma condic¢do indispensavel para efeitos orgamentais e para a adequada avaliagdo dos beneficios fiscais em
IRC, de modo a garantir a equidade do sistema fiscal e a aplicagao racional dos recursos publicos.

-12 -
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1.2. Recomendacoes

Com base na andlise dos resultados da auditoria e nas observagdes formuladas, recomenda-se:

Ao Governo, através do Ministro de Estado e das Finangas

a) Determine a avaliagdo dos beneficios fiscais e dos principais beneficiarios no ambito da qual seja
demonstrada a realizacéo dos objectivos extrafiscais prosseguidos.

b) Determine a reformulagéo do Classificador dos Beneficios Fiscais assegurando a sua coeréncia com a
sistematizagao adoptada pelo Estatuto dos Beneficios Fiscais e a adequada discriminagao da despesa.

c) Promova a elaboragdo de estudo comparativo dirigido a andlise do regime dos beneficios fiscais que
operam por dedugdes ao rendimento tendo em vista a sua eventual substituicdo por dedugdes a colecta
de IRC.

A Direcgao-Geral dos Impostos

d) Defina e implemente a metodologia para a quantificagdo da despesa fiscal, designadamente que
especifique a estrutura comum do imposto e identifique todas as suas excepgbes e os métodos de
quantificacao.

e) Proceda ao aperfeicoamento da informagdo declarativa e dos procedimentos realizados de modo a
assegurar a integral quantificacéo e discriminagao da despesa fiscal por beneficio e beneficiario.

f) Considere os beneficios fiscais por deducéo ao rendimento que contribuem para incrementar o reporte de
prejuizos, de forma a relevar o seu impacto na redugao do imposto e subsequente despesa fiscal.

g) Releve os beneficios a zona franca declarados pelos contribuintes com domicilio fiscal no Continente,
para efeitos da quantificacdo da despesa fiscal na Conta Geral do Estado.

h) Considerando que os montantes mais elevados da despesa fiscal em IRC, de 2009, s&o relativos a
beneficios utilizados por um numero reduzido de beneficiarios e que sdo dispares os valores declarados,
proceda ao controlo e a eventual inspec¢do das operagdes subjacentes aos respectivos montantes,
designadamente:

i) 8,3 milhdes de euros de despesa fiscal resultante dos beneficios as zonas francas declarados por
um contribuinte;

ii) 11,2 milhées de euros de despesa fiscal resultante dos beneficios a interioridade declarados por
um contribuinte; e

iii) 6,7milnes de euros de despesa fiscal resultante dos beneficios a investigacdo e
desenvolvimento declarados por um contribuinte.
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Il - INTRODUGAO

2.1. Fundamento, ambito e objectivos

No Parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE) de 2008, o Tribunal de Contas salientou que a despesa fiscal
relevada na Conta continuava a ndo ser integral € a ndo se encontrar suficientemente discriminada por
modalidade técnica e por finalidade, em prejuizo do seu controlo e avaliagéo e que as limitagdes da informagéo
neste ambito contribuiam também para os acentuados desvios verificados entre as previsdes orcamentais e a
despesa fiscal efectiva.

Dando sequéncia a esta posicao e prosseguindo o objectivo sectorial do Tribunal para o triénio de 2008 a 2010,
que consiste em intensificar o controlo da Receita do Estado, a presente auditoria foi incluida no Programa de
Fiscalizagdo da 2.2 Secgado em 2010 para avaliar o processo de quantificagao e classificagdo da despesa fiscal
em Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC).

Esta accéo incidiu sobre o processo de apuramento da despesa fiscal relevada na CGE de 2008 (referente ao
exercicio fiscal de 2007) e abrangeu ainda a evolugéo entretanto verificada no apuramento da despesa de 2009

(referente ao exercicio de 2008).

Os principais objectivos definidos foram:

verificar o grau de desenvolvimento dos sistemas e das fontes de informagdo utilizados na identificagdo dos
beneficios fiscais e na quantificagdo da respectiva despesa fiscal em IRC;

e analisar as metodologias e 0s procedimentos utilizados para apurar a despesa fiscal em IRC;

e  apreciar a adequabilidade do classificador dos beneficios fiscais;

e identificar os principais beneficios fiscais em IRC;

e contribuir para a melhoria do apuramento e da avaliagéo dos beneficios fiscais em IRC.

A accao decorreu junto de servicos centrais da Direc¢@o-Geral dos Impostos (DGCI), especificamente, da:

e  Direcgdo de Servigos do IRC (DSIRC), enquanto responsavel pela quantificagéo da despesa fiscal do IRC;
e Direcgdo de Servigos de Planeamento e Coordenagdo da Inspecgéo Tributaria (DSPCIT).

Compete a DSIRC, designadamente, a concepgao e actualizagdo de modelos declarativos, a liquidagéo e o seu
controlo, a deteccdo de situacdes de falta de declaragdo ou de omissdes nela verificadas e a emisséo das
respectivas liquidagdes, bem como a elaboragéo de estudos técnicos e estatisticos, incluindo a quantificagéo da
despesa fiscal'.

! Artigo 42 da Portaria n.2 348/2007, de 30 de Margo, que estabelece a estrutura nuclear da DGCI e as competéncias das
respectivas unidades organicas.
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Quanto a@ DSPCIT compete-lhe, designadamente, a concepgao, em articulagdo com as areas de gestdo, dos
modelos declarativos relativos as obrigacdes de terceiros'.

E ainda de referir a intervencao instrumental da Direccdo-Geral de Informatica e Apoio aos Servigos Tributarios e
Aduaneiros (DGITA) que, tendo por miss@o apoiar a DGCI no dominio dos sistemas e tecnologias de
informagao, efectua as pesquisas de dados e fornece informagdo necessaria a quantificagio da despesa fiscal.

2.2. Metodologia adoptada

A auditoria foi realizada de acordo com as normas e técnicas internacionalmente reconhecidas e as orientagées
constantes do Manual de Auditoria e Procedimentos aprovado pelo Tribunal de Contas, tendo sido desenvolvida
em trés fases: planeamento, execucéo e relato.

2.2.1. Planeamento
Durante esta fase procedeu-se:
e a0 estudo do regime legal e requlamentar aplicavel;
e aidentificagdo das entidades intervenientes e das fontes de informagéo relevantes;
e  adefinicdo dos aspectos-chave a auditar;
e 4 selecgdo dos elementos a analisar.

2.2.2. Execugao
Face aos objectivos definidos para a ac¢do e o seu periodo de incidéncia, esta fase compreendeu:
e arealizagdo de reunibes com responséaveis da DSIRC;
e aanalise do sistema de informagéo e a recolha de elementos sobre o processo de quantificagdo da despesa fiscal
em IRC (anos de 2008 e 2009);
e acelaboragdo de questionarios dirigidos a DSIRC e & DSPCIT;
e 0 fratamento e a andlise da informagdo obtida, para avaliar da sua actualidade, integralidade, suficiéncia,
fiabilidade e pertinéncia e da adequabilidade do respectivo sistema de informagéo;
e 0 tratamento e analise dos ficheiros relativos a quantificagdo da despesa fiscal em IRC (anos de 2008 e 2009) e a
sua discriminagdo de acordo com o Classificador dos Beneficios Fiscais®.

! Nos termos da alinea h) do artigo 13.2 da Portaria n.2 348/2007, de 30 de Margo, disposigdo onde se encontram previstas
as competéncias da DSPSIT.

2 As atribuigOes especificas da DGITA foram estabelecidas pela lei organica do Ministério das Finangas e da Administragao
Publica, aprovada pelo Decreto-Lei n.2 205/2006, de 27 de Outubro. O quadro legal da DGITA foi estabelecido através do
Decreto Regulamentar n.2 24/2007, de 29 de Mar¢o, que contém as normas de organiza¢ido dos respectivos servicos, e da
Portaria n.2 352/2007, de 30 de Mar¢o, que prevé a estrutura nuclear desses servigcos e a competéncia das respectivas
unidades organicas.

3 Aprovado pela Deliberagdo n.2 1447/2007, do Conselho Superior de Estatistica, publicada no n.2 144 da 2.2 Série do Diario
da Republica, de 27 de Julho de 2007.
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2.2.3. Relato

Nesta fase privilegiou-se a sistematizagéo da factualidade apurada, a apresentagéo dos resultados quantitativos
e das questdes relativas ao processo de apuramento da despesa fiscal em IRC, tendo como referéncia a
conceptualizacdo e a anélise realizadas por organizagdes internacionais, particularmente pela Organizagéo para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE). Concomitantemente, foram tratados e analisados os
elementos recebidos apds a fase de execucgdo, devido a alteragdo dos critérios de apuramento por parte da
DSIRC e a necessidade de se obterem esclarecimentos adicionais.

2.3. Enquadramento normativo

De acordo com o Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF) consideram-se beneficios fiscais as medidas de caracter
excepcional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da
propria tributagdo que impedem!.

Na decorréncia deste postulado, o EBF especifica que séo beneficios fiscais as isenc¢des, as redugdes de taxa,
as deducdes a matéria colectavel e a colecta, as amortizagdes e reintegragdes aceleradas e outras medidas
fiscais que retinam as caracteristicas supra referidas?.

A analise da sistematizagéo utilizada no EBF permite distinguir os beneficios com caracter estrutural (Parte 11)3
dos beneficios com caracter temporario (Parte Ill)*. Como as préprias designagdes indicam, os beneficios de
caracter estrutural tm uma natureza mais permanente e estavel e encontram-se integrados nos cédigos fiscais
e na parte inicial do EBF, por contraposigao aos beneficios de caracter temporario, com uma natureza transitéria
ou conjuntural que se encontram inseridos nas restantes partes do EBF ou em legislagdo avulsa®.

Em conformidade com o caracter excepcional dos beneficios fiscais saliente-se que, por sua vez, a Lei Geral
Tributaria (LGT)® dispde que a criagdo de beneficios depende da clara definicdo dos seus objectivos e da prévia
quantificacio da despesa fiscal.

Atendendo & sistematizagdo adoptada pelo EBF, que elenca e identifica os beneficios de acordo com a
respectiva finalidade ou fundamento extrafiscal, os beneficios fiscais no @mbito do IRC podem ser:

! Artigo 2.2, n.2 1, do EBF, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 215/89, de 1 de Julho, republicado pelo Decreto-Lei n.2 108/2008,
de 26 de Junho.

2 Artigo 2.2, n.2 2, do EBF.

? Constantes do artigo 16.2 e seguintes do EBF.

* Constantes do artigo 67.2 e seguintes do EBF.

5 - . . N
Por sua vez, alguns beneficios apesar de se encontrarem previstos naqueles normativos tém por pressuposto de facto
institutos cuja disciplina consta de legislagcdo avulsa.

6 n ..
Artigo 14.2,n.2 3.
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e  de natureza social;

e  apoupanga;

e ao sistema financeiro e mercado de capitais;
e  aszonas francas;

e 4o investimento produtivo;

e 30 mecenato.

Estes beneficios encontram-se essencialmente previstos e disciplinados no EBF, mas também, como referido,
no Cédigo do IRC (CIRC)'" e em legislagéo especifica.

Por fim, para efeitos de quantificagcdo da despesa fiscal relativa aos beneficios em sede de IRC foi adoptado o
Classificador dos Beneficios Fiscais, aprovado por deliberacdo do Conselho Superior de Estatistica. A
necessidade da adopgdo deste Classificador surgiu da recomendagdo constante do Relatério do Grupo de
Trabalho? incumbido da reavaliagao dos beneficios fiscais, com o objectivo de implementar um sistema de maior
transparéncia, controlo e caracterizagao dos beneficios fiscais e da despesa fiscal a eles associada.

Assim, a despesa fiscal tem vindo a ser quantificada e caracterizada no Relatério do Orgamento do Estado de
acordo com o Classificador e, a partir de 2008, também a despesa fiscal constante da Conta Geral do Estado
passou a ser quantificada e discriminada segundo o Classificador, cumprindo-se a recomendag&o do Tribunal de
Contas neste sentido.

2.4. Condicionantes e colaboragao

Como principal condicionante assinala-se que, para manter a actualidade e a utilidade da auditoria, foi
necessario, j& na fase de relato, executar novos testes, analisar os resultados e reformular o trabalho realizado
até ao final do primeiro semestre de 2010, na sequéncia da alteragdo dos procedimentos da DSIRC para
quantificagdo da despesa fiscal (do triénio de 2007 a 2009) e da remessa dos respectivos ficheiros de dados.

De realgar a colaboragdo prestada pela Direcgdo de Servigos de IRC e pela Direcgdo de Servigos de
Planeamento e Coordenag&o da Inspecgéo Tributaria.

! O CIRC, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 442-B/88, de 30 de Novembro, foi alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.2
159/2009, de 13 de Julho, o qual se aplica (nos termos do respectivo artigo 9.2) aos periodos de tributacdo que se iniciem
em, ou apds, 1 de Janeiro de 2010. Face ao ambito temporal desta auditoria, as referéncias legais ao CIRC reportam-se a
redac¢do em vigor antes da publicagdo do Decreto-Lei n.2 159/2009.

? Criado por Despacho do Ministro de Estado e das Finangas, de 1 de Maio de 2005.
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Ill - RESULTADOS DA AUDITORIA

3.1. Informagao declarativa

A despesa fiscal em sede de IRC é apurada através da informagao prestada pelos contribuintes na Declaragéo
Periddica de rendimentos (DP) “Modelo 22" e no “Anexo F” - IRC - beneficios fiscais” da Declaragdo Anual de
informagao contabilistica e fiscal (DA) que integra a Informagao Empresarial Simplificada (IES)2

A DP “Modelo 22" é enviada, anualmente, mediante transmiss&o electrénica de dados, até ao ultimo dia util do
quinto més seguinte ao termo do periodo de tributagdo3. O “Anexo F” é enviado, também por transmiss&o
electrénica de dados, até ao 15.° dia do sétimo més posterior a data do termo do exercicio econémico*. Na DP
“Modelo 22" 0 montante dos beneficios fiscais é registado de forma agregada, sendo a respectiva desagregagéo
e discriminagao realizada no “Anexo F”.

A Informagao Empresarial Simplificada — IES5 agrupa, num sé acto, 0 cumprimento de quatro obrigagdes legais
das empresas que, até entdo, tinham de prestar informacdo materialmente idéntica a diferentes organismos da
Administracdo Publica. Com este novo regime pretendeu-se o cumprimento das seguintes obrigacbes
declarativas: a prestagdo de informagéo contabilistica e fiscal, o registo da prestacdo de contas, a prestacéo de
informagao de natureza estatistica ao Instituto Nacional de Estatistica (INE) e a prestacdo de informacéo relativa
a dados contabilisticos anuais para fins estatisticos ao Banco de Portugal.

A gestdo dos referidos suportes declarativos encontra-se atribuida a diferentes unidades orgénicas da DGCI. A
DP “Modelo 22" é gerida pela DSIRC e o “Anexo F” é gerido pela DSPCIT.

Nos termos dos artigos 109.2, 112.2 e 113.2 do CIRC, antes da republicacdo deste Cédigo pelo Decreto-Lei n.2 159/2009,
de 13 de Julho.

NUmeros 2 e 3 do artigo 109.2 do CIRC. O Despacho n.2 16/2010 - XVIII, de 27 de Janeiro, do Ministro de Estado e das
Finangas, aprovou a Declaragdo periddica de rendimentos “Modelo 22” e as respectivas instrugdes de preenchimento,
que se aplica ao apuramento do lucro tributavel de IRC dos exercicios de 2009 e anteriores, publicado pela Declaragdo n.2
23/2010, do Secretério de Estado dos Assuntos Fiscais - Diario da Republica, 2.2 Série, de 10 de Fevereiro. A Portaria n.2
333-B/2009, de 1 de Abril, do Ministro de Estado e das Financgas, aprovou os novos modelos de impressos relativos a
anexos que fazem parte integrante do modelo declarativo da informagdo empresarial simplificada (IES), designadamente
0 “Anexo F - IRC - beneficios fiscais”, utilizados a partir de 1 de Janeiro de 2009, independentemente do ano/exercicio a
que a declaragdo se reporte.

Maio do ano seguinte, no caso do periodo normal de tributagdo (periodo anual de 1 de Janeiro a 31 de Dezembro).

De acordo com a nova redacgdo do artigo 5.2 do Decreto-Lei n.2 8/2007, relativo ao prazo para apresentacdo da IES,
introduzida pelo artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 292/2009, de 13 de Outubro. Na redacg¢do anterior a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.2 159/2009, que republicou o CIRC, o prazo era até ao final do més de Junho, nos termos do disposto no
artigo 113.2 desse cddigo. O prazo de entrega da IES e da declaragdo anual de informagdo contabilistica e fiscal, relativas
ao exercicio de 2008, foi prorrogado até ao dia 31 de Julho de 2009.

> Criada pelo Decreto-Lei n.2 8/2007, de 17 de Janeiro.
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Os diferentes prazos para o cumprimento das obrigagdes declarativas e a gestdo separada daqueles suportes
constituem condicionantes ao processo de apuramento da despesa fiscal, como se refere no ponto 3.2.1.

3.2. Processo de quantificagao da despesa fiscal

3.2.1. As fontes de informagao

A quantificagdo da despesa fiscal em IRC tem como fontes de informagéo os referidos suportes declarativos —
DP “Modelo 22" e “Anexo F” — através dos quais sdo declarados os resultados fiscalmente relevantes para
efeitos de liquidagéo do imposto e para efeitos estatisticos e de controlo.

Os dados provenientes do cumprimento das obrigacdes declarativas do imposto encontram-se no respectivo
sistema informatico central que é gerido pela DGITA, aos quais se acede por consulta directa ou mediante o
pedido de “query”. Os resultados do tratamento informatico dos dados da DP “Modelo 22" ficam também
disponiveis para consulta em aplicacdo “Datawarehouse” e s&o utilizados pelos servigos no processo de
quantificagdo da despesa do imposto?. Este procedimento é realizado anualmente para efeito da Conta Geral do
Estado, na sequéncia da previsdo da despesa fiscal que integra o Or¢gamento do Estado, conforme previsto no
EBF3.

Face ao exposto, para o processo de quantificagdo da despesa fiscal revela-se essencial assegurar duas
condicdes prévias:

e alntegralidade e a fiabilidade da informag&o declarada pelos contribuintes;
e o -rigor das queries e da informagdo disponivel na aplicagdo “Datawarehouse”.

Neste contexto, revestiu particular importédncia conhecer a avaliagdo dos servicos sobre a qualidade dos
suportes declarativos utilizados no apuramento da despesa fiscal por referéncia a um conjunto de factores. Os
resultados da avaliagdo qualitativa da DSIRC (com os factores a avaliar ajustados ao respectivo quadro de
competéncias) s&o apresentados no Quadro 1.

1 . ; . . . x .
A palavra inglesa query (no plural queries) designa uma consulta a base de dados e consiste na execu¢do de uma ou mais
operagdes sobre tabelas. As queries podem ser executadas sobre as tabelas base ou sobre as tabelas virtuais que
resultam de outras consultas (Datawarehouse).

% Na aplicagdo ficam disponiveis para consulta os resultados do tratamento da ultima declaragdo apresentada para um
determinado exercicio fiscal.
* Nos termos do n.2 3 do artigo 2.2 do EBF.
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Quadro 1 - Avaliagao qualitativa dos suportes declarativos pela DSIRC

Factores avaliados Avaliagédo
NUmero de contribuintes que apresentam o “Anexo F” face a apresentacéo da DP “Modelo 22" Média
Integralidade dos registos da DP “Modelo 22" Elevada
Integralidade dos registos do “Anexo F” Média
Fiabilidade dos registos da DP “Modelo 22" Elevada
Fiabilidade dos registos do “Anexo F” Média
Integralidade dos beneficios declarados na DP “Modelo 22 Média
Integralidade dos beneficios declarados no “Anexo F” Média
Actualidade da DP “Modelo 22 Elevada
Actualidade do “Anexo F” Média
Utilidade do “Anexo F” para o apuramento da despesa fiscal na falta da DP “Modelo 22" Média
Utilidade da DP “Modelo 22" para o apuramento da despesa fiscal na falta do “Anexo F” Média

Segundo esta avaliagdo, a DSIRC manifesta um grau de satisfagéo diferenciado relativamente a cada suporte,
apesar da sua indispensabilidade conjunta para efeitos de apuramento da despesa fiscal. De facto, enquanto a
avaliagdo “elevada” foi atribuida a trés dos cinco factores relativos a DP “Modelo 22°, a avaliagdo ‘média” foi
atribuida aos seis factores relativos ao “Anexo F”.

Pretendendo-se que 0 “Anexo F” constituisse um adequado suporte para efeitos de identificagao, quantificagéo e
avaliagdo dos beneficios fiscais, considera-se relevante a avaliagdo ‘média” em relacdo a sua utilidade para
efeitos de apuramento da despesa fiscal na auséncia da declaragéo de rendimentos, bem como a atribui¢o do
mesmo grau de utilidade “média” a esta declaracdo, apesar de ndo discriminar os BF e visar essencialmente
objectivos de liquidagdo do imposto, muito diferentes daqueles para que o “Anexo F” foi instituido.

Os resultados da avaliagdo qualitativa da DSPCIT (com os factores a avaliar ajustados ao respectivo quadro de
competéncias) constam do Quadro 2.

Quadro 2 - Avaliagao qualitativa dos suportes declarativos pela DSPCIT

Factores avaliados Avaliagdo

Adequabilidade do “Anexo F” Elevada
Abrangéncia do “Anexo F” Elevada
Actualidade do “Anexo F” Elevada
Tempestividade da entrega do “Anexo F” Elevada
Integralidade do “Anexo F” Elevada
Fiabilidade dos registos contidos no “Anexo F” Média

Utilidade da gestéo separada do “Anexo F” e da DP “Modelo 22" Elevada
Utilidade da apresentacéo separada do “Anexo F” e da DP “Modelo 22" Elevada
Utilidade de aplicagao informética para tratamento do “Anexo F” e calculo da despesa fiscal Elevada
Importancia do “Anexo F” para a actividade da Inspeccéo Tributaria Elevada
Utilidade da informag&o contida no “Anexo F” para a actividade da Inspeccao Tributaria Elevada
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Segundo esta avaliagdo, a DSPCIT manifesta um grau de satisfagéo elevado sobre a qualidade e a gestéo da
informacao.

Confrontando as avaliagbes efectuadas pelas duas direcgdes de servigos, verifica-se que apenas coincidem na
qualidade “média” atribuida a fiabilidade dos registos contidos no “Anexo F”.

Assim, da analise conjunta das respostas conclui-se que o “Anexo F” satisfaz as necessidades da inspec¢éo
tributaria, mas as limitagdes ao nivel da fiabilidade dos dados condicionam a eficiéncia do processo de
quantificagdo da despesa e o rigor dos resultados apurados pela DSIRC.

Em relagdo a qualidade das queries, a DSIRC avalia-a como “elevada” quanto a integralidade da resposta e
‘média” quanto a sua tempestividade e fiabilidade.

Relativamente as duas condigdes prévias a assegurar, para efeito da quantificagdo da despesa fiscal (a
integralidade e fiabilidade da informagédo declarada e o rigor das queries), salienta-se que a predominancia da
qualidade “média” atribuida pelos servigos exige que estes procedam a realizagdo de testes de controlo aos
dados recebidos, com vista & progressiva melhoria da qualidade da informacdo utilizada no processo de
quantificagéo.

Destas avaliages e para 0 mesmo efeito resultam ainda evidenciados os seguintes aspectos criticos:

e 0 processo de quantificagdo da despesa fiscal em IRC estar dependente do cruzamento de duas declaragbes — a
DP “Modelo 22” e o “Anexo F” da IES;

e afiabilidade do “Anexo F”;

e  agestdo separada dos suportes declarativos (o “Anexo F” € gerido pela DSPCIT);

e 0s diferentes prazos para o cumprimento das obrigagbes declarativas (o “Anexo F” é enviado apés a DP “Modelo
227);

e  afalta de coeréncia entre os valores das duas declaragdes ou a inexisténcia de uma das declaragbes.

A conjugacdo destas limitagdes, como expressamente reconhece a DSIRC, “forna o processo de apuramento da
despesa fiscal pouco rigoroso”.

Em contraditério, esta direccdo de servigos confirma as conclusdes da auditoria e refere que “um dos principais
problemas da quantificagdo da despesa fiscal reside nas fontes de informagdo. As divergéncias de informagdo entre a
declaragéo “Modelo 22” e 0 "Anexo F” da IES causam dificuldades no apuramento da despesa fiscal.”

Identificados os principais problemas que condicionam o processo de apuramento da despesa fiscal, pretendeu
conhecer-se a posicdo dos servicos sobre eventuais medidas de melhoria da qualidade dos dados declarados e
da eficacia do processo de quantificagdo subsequente.
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Neste sentido, foi solicitada a posigéo dos servigos sobre as seguintes medidas:

e introdugéo de validagbes no acto de preenchimento do “Anexo F;

e insisténcia/notificagéo do contribuinte pela falta de declaragdes;

e suspensdo/néo relevagdo dos beneficios declarados na DP “Modelo 227
e  aplicagdo de sangdes;

e pedido de regularizagdo no caso de falta/incoeréncia dos registos.

Das solugdes apresentadas, a DSIRC considera relevante a introducéo de validagdes no acto de preenchimento
do “Anexo F” e a suspensao/ndo relevacdo dos beneficios fiscais declarados na DP “Modelo 22”. Por sua vez, a
DSPCIT apenas manifestou concordancia com a insisténcia/notificagdo do contribuinte e com a aplicagao de
subsequentes sancdes pela falta do “Anexo F”. A DGCI ja aplica san¢des pela falta da declara¢do anual da IES
mas nao pela falta de anexos que a devem integrar.

A DSIRC considera que os diferentes prazos para o cumprimento das obrigac6es declarativas e a dispersdo da
informagao relativa a BF por dois suportes declarativos condicionam o processo de quantificagio e entende que
“esta dificuldade poderia ser drasticamente reduzida ou mesmo anulada caso a informagéo desagregada dos beneficios
fiscais fizesse parte da declaragéo de liquidagdo”.

Em contraditério, a DSIRC salientou que “a solugdo passa por exigir aos sujeitos passivos a discriminagéo dos
beneficios indicados na declaragdo “Modelo 22”. Tal exigéncia néo releva elevados custos de contexto para o sujeito
passivo, dado que o apuramento dos beneficios fiscais que 0 mesmo tem que efectuar é sempre efectuado individualmente
por beneficio e ndo por agregado.”

Porém, a DSPCIT manifesta posi¢éo divergente e defende a entrega em separado e a prestagédo da informagao
nos moldes actuais, nédo suscitando a necessidade de qualquer alteragéo.

Sobre esta matéria, a DSPCIT precisa que “a declaragdo “Modelo 22” é destinada exclusivamente a servir de base a
liquidagdo do imposto; enquanto a declaragdo anual — IES (comum ao IRS, IRC, IVA e Imposto do Selo) visa um objectivo
de natureza estatistico e de controlo inspectivo.”

Neste contexto, a DSPCIT apenas analisa um dos objectivos do “Anexo F” e revela uma perspectiva restrita e
nao sustentada quando refere que os objectivos que se pretendem atingir com aquele anexo “estédo devidamente
acautelados”.

Assinale-se que a manutencdo destas posicdes e perspectivas divergentes, em relagdo a aspectos essenciais,

condiciona a adopgdo de medidas para a melhoria da situacdo actual e para a adequada quantificagdo da
despesa fiscal do imposto, a qual também € Util a actividade da inspecgao tributaria.
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Assim, apesar do “Anexo F” satisfazer as necessidades da inspecgéo tributaria, o Tribunal considera que o
mesmo n&o relne os requisitos de integralidade e fiabilidade para efeitos de quantificagdo da despesa fiscal,
pelo que estas limitagdes requerem a adopg&o das alteragbes propostas pela DSIRC.

3.2.2. Os beneficios fiscais considerados

Com a aprovagdo do EBF, em especial na parte respeitante aos impostos sobre o rendimento, pretendeu-se
acolher principios que pugnam pelo caracter obrigatoriamente excepcional da atribuicao de BF (s admitindo a sua
concessdo em casos de reconhecido interesse publico), pela sua estabilidade (para garantir aos contribuintes uma
situagéo clara e segura) € pela sua moderagao (para ndo prejudicar as receitas fiscais).

Neste contexto, foram introduzidos no CIRC os desagravamentos caracterizados por uma maxima permanéncia
e estabilidade, passando a ser incluidos no EBF aqueles que se caracterizam por um caracter menos estrutural,
mas que revestem, ainda assim, relativa estabilidade, enquanto os beneficios com finalidades conjunturais ou
requerendo uma regulagao relativamente frequente passaram, por sua vez, a ser incluidos nas leis orcamentais,
pese embora parte deles tenham sido posteriormente introduzidos no EBF.

Apesar do esforgo de codificagéo realizado através do EBF no sentido de unificar todos os BF num s6 diploma,
subsistem, de forma autonoma, outros beneficios previstos em diplomas legais avulsos.

Contudo, o EBF define o conceito de beneficio e o respectivo controlo, contém os principios gerais a que deve
obedecer a criacdo de beneficios, as regras da sua atribuicdo e reconhecimento administrativo, bem como o
elenco desses mesmos beneficios, com o objectivo de Ihes conferir um caracter mais sistematico.

Nos termos daquele Estatuto, recorde-se que séo BF, designadamente, as isencdes, as redugdes de taxas, as
deducdes a matéria colectavel e a colecta, as amortizagdes e reintegracdes aceleradas e que ndo séo BF as
situacBes de nao sujeicao tributaria, considerando como tal as medidas fiscais estruturais de caracter normativo
que estabelecam delimitagdes negativas expressas da incidéncia.

O sistema fiscal portugués no dominio do IRC contempla um conjunto de BF dirigidos a actividades econdmicas,
culturais e outras, bem como regimes especiais de tributagdo ou de taxas para determinada categoria de
contribuintes ou de operagdes tributarias, contidos no CIRC, no EBF e em legislag¢éo ordinaria.

Apesar da consagracéo legal do conceito de beneficio fiscal, a DGCI (DSIRC) ndo considera todos os beneficios
para efeitos de apuramento da despesa fiscal em IRC e dos beneficios previstos no EBF, salientando-se a falta
de apuramento da despesa fiscal relativa aos regimes especiais de tributacdo de Sociedades Gestoras de
Participagbes Sociais (SGPS), Sociedades de Capital de Risco (SCR) e Investidores de Capital de Risco (ICR).
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Relativamente ao regime aplicavel as SGPS, as SCR e aos ICR, a DSIRC entende tratar-se de um regime fiscal
especifico no ambito do qual ndo concorrem para a formagéo do lucro tributavel as mais-valias ou as menos-
valias resultantes de alienacdo de partes de capital nem os encargos financeiros suportados com a sua
aquisicao. Por consequéncia, a DSIRC considera o regime de tributagdo como “um regime fiscal misto que pode, na
prética, néo se traduzir em qualquer vantagem, comparativamente ao regime tributario regra’.

Entende-se que os principios enunciados no EBF e a prdpria definicdo de beneficio fiscal contida naquele
Estatuto ndo acolhem a posi¢do da DSIRC. Assim, quer do ponto de vista legal, quer conceptual, os referidos
regimes especiais de tributagdo sdo considerados BF face ao regime de tributacdo regra. Sobre esta matéria
recorda-se ainda a posicdo da OCDE que define despesa fiscal como uma transferéncia de recursos publicos
realizada mediante excepgdes tributarias ao regime geral de tributagao “benchmark’.

Em sentido amplo, o conceito de despesa fiscal € entendido como a perda de receitas fiscais resultante das
isengOes fiscais ou de regimes especiais de tributagdo, com vista a promover ou incentivar determinadas
operagdes, sectores econdmicos, actividades, regides ou agentes econdémicos. Desta forma, as despesas fiscais
verificam-se sempre que ocorre um afastamento ao regime geral de tributagdo e a esta perda de receitas
corresponder um ganho para determinados contribuintes, designadamente através dos regimes especiais de
tributacéo das SGPS, SCR e ICR a que se aludiu.

Nestes termos e por referéncia aos argumentos utilizados pela DSIRC quanto ao regime fiscal especial de
tributacdo de SGPS, SCR e ICR poder “na prética, néo se traduzir em qualquer vantagem, comparativamente ao regime
tributério regra” & oportuno realgar que se trata de uma possibilidade que néo s6 estd por demonstrar como
admite que da aplicagéo do regime especial possam ser auferidas vantagens, devendo estas ser quantificadas’.

Por fim, no reforco da posicdo enunciada, saliente-se que mesmo nas situagdes de desagravamento fiscal que
nao sao considerados beneficios fiscais, a administracéo fiscal pode ainda exigir dos interessados os elementos
necessarios para o calculo da receita que deixa de cobrar-se por efeito das situa¢des de néo sujei¢ao tributaria2.

Assim, apenas mediante a demonstragdo pratica da inexisténcia de vantagem para o contribuinte podera a
DSIRC afirmar existir, ou ndo, despesa fiscal pela aplicagdo dos referidos regimes especiais face a receita que
seria percebida pelo Estado pela aplicagao do regime de tributagéo regra.

Em contraditorio, a DSIRC apesar de reconhecer que os regimes especiais de tributacdo referidos constituem
“um verdadeiro beneficio fiscal” invoca a sua complexidade e néo apresenta solugdes com vista a quantificagéo da
respectiva despesa fiscal.

! Vide n.2 4 do artigo 2.2 do EBF.
2 Vide n.2 3 do artigo 4.2 do EBF.
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Perante a natureza do beneficio e a qualidade dos beneficiarios recorda-se a prerrogativa legal que permite a
DGCI o pedido de informagdes especificas neste ambito. Entende-se que o processo de quantificagdo da
despesa fiscal do imposto ndo pode ignorar os beneficios fiscais em causa, face a relevancia econémica e fiscal
que representa o respectivo universo de contribuintes (SGPS), sob pena de inviabilizar a analise dos resultados
desta despesa fiscal e a efectiva avaliagdo dos beneficios.

3.2.3. O processo de quantificagdo da despesa fiscal

O processo de quantificagdo da despesa fiscal exige que previamente seja definida a estrutura comum do
imposto e as suas excepg¢des, de modo a especificar 0 conjunto dos BF que devem ser considerados, as fontes
de informac&o utilizadas ou a criar e a metodologia utilizada.

O critério seguido, em geral, pela doutrina e pela OCDE consiste em tomar como referéncia a estrutura
estabelecida pelo préprio regime legal do imposto e considerar como despesa fiscal as situagdes que se afastam
do que se encontra estatuido com caracter geral pela respectiva legislagéo.

Contudo, existem outras concepgdes que optam por determinar um “quadro de referéncia” assente numa base
ampla de imposto e considerar qualquer afastamento como excepgao tributaria cuja despesa deve ser apurada.

Definida a estrutura comum do imposto, os métodos de célculo adoptados para quantificar a despesa fiscal
assentam, em regra, nas seguintes perspectivas:

e ex-ante — apura 0s ganhos de receita obtidos caso os beneficios ndo fossem considerados e considera eventuais
alteragdes do comportamento dos beneficiarios perante a inexisténcia de vantagens fiscais.

e ex-post — apura a receita ndo cobrada devido a existéncia do beneficio e ndo considera eventuais alteragdes de
comportamento dos contribuintes.

e gasto equivalente — apura o custo que decorre de atribuir o mesmo beneficio através de uma despesa directa.

No apuramento da despesa fiscal a administracdo fiscal ndo definiu a estrutura comum do imposto e a
metodologia adoptada, nem estabeleceu o elenco exaustivo de beneficios fiscais vigentes no dmbito do imposto
e em relagdo aos quais deve ser apurada a despesa fiscal, de modo a conhecerem-se efectivamente aqueles em
relagdo aos quais a quantificacdo devera ser realizada e 0os métodos e formas de célculo utilizados.

Da andlise da informagéo relativa ao processo de quantificag@o e dos resultados obtidos, o método utilizado no
apuramento da despesa fiscal em IRC assenta na perspectiva ex-post, mas ndo releva todas as perdas
definitivas de receita de acordo com o quadro de beneficio fiscais vigentes em IRC e o conceito legal, bem como
nao quantifica a despesa fiscal oculta nas situa¢des em que os contribuintes apresentam prejuizos fiscais.
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Assim, apesar da relevancia das referidas limitagdes, o0 método adoptado assenta, em regra, na determinagéo da
receita que seria cobrada caso os beneficios fiscais declarados pelos contribuintes ndo fossem considerados e
tendo por referéncia exclusiva a declaragdo “Modelo 22" e 0 “Anexo F”.

O método de calculo ndo considera os eventuais impactos dos comportamentos adoptados pelos contribuintes
perante a inexisténcia de beneficio. Esta ponderagdo é realizada por algumas jurisdi¢es tributarias, na medida
em que consideram que os contribuintes ajustariam o seu comportamento perante a inexisténcia de
determinados beneficios, pelo que na auséncia de ponderacédo a despesa fiscal seria sobreavaliada.

Considera-se esta perspectiva de analise € o recurso a eventuais ponderagdes particularmente adequados para
0 apuramento da despesa fiscal relativa aos beneficios atribuidos as zonas francas.

Por sua vez, do ponto de vista metodolégico e de acordo com a classificagdo iniciaimente utilizada pela OCDE?,
o0s desagravamentos podem agrupar-se por tipos, designadamente:

e isencdes - limitagdes legais ao ambito de incidéncia do imposto;

o redugdes de taxa - tributag@o a taxas reduzidas de determinados actos tributarios, actividades ou rendimentos;

e dedugdes ao rendimento, dedugdes a colecta e dedugdes especiais por amortizagdes, reintegragdes aceleradas ou
por reinvestimento de lucros.

Assim, o ordenamento juridico tributério integra a conjugagéo destes varios tipos ou categorias, com vista a
prossecucao de diversas finalidades, designadamente sociais, econdmicas e financeiras.

A DSIRC utiliza uma sistematizagdo semelhante na quantificagdo da despesa fiscal e apura os montantes de
acordo com o respectivo tipo de beneficios ou modalidade técnica por que operam, através da seguinte tipologia:

e dedugdes ao rendimento e ao lucro tributavel;
e redugdo de taxa;

e isencdes temporérias;

e isengdes definitivas e ndo sujeigdes;

e dedugdes a colecta.

Contudo, a despesa quantificada dentro de cada uma destas categorias ndo permite identificar todos os
beneficios que as integram por insuficiéncia da informagéo declarativa e do Classificador como se refere nos
pontos 3.2.1,3.2.4 e 3.3.1.

! OCDE - Dépenses Fiscales, Paris 1984.
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3.2.3.1. Principais aspectos operacionais

A partir do tratamento da informagao declarativa, a DSIRC procede ao apuramento da despesa fiscal com base
nos seguintes procedimentos operacionais:

® A quantificacdo é apurada com os dados da primeira declaragéo entregue pelo contribuinte para o ano fiscal, ndo
sendo consideradas as declaragdes de substituicdo ou oficiosas.

e A despesa fiscal apurada para o ano economico N tem por fonte as declaragdes com liquidagéo de imposto
naquele ano, independentemente do exercicio a que se referem (as declaragdes liquidadas no ano N referem-se
essencialmente ao ano N-1).

# Quando o contribuinte declara beneficios fiscais na DP “Modelo 22" e no “Anexo F’, a despesa fiscal &
quantificada e classificada de acordo com a discriminagdo do “Anexo F”.

# Quando o contribuinte declara beneficios fiscais na DP “Modelo 22" e ndo entrega o “Anexo F”, a despesa fiscal
apenas ¢é quantificada por tipo de despesa, ou seja, por modalidade técnica através da qual o BF opera (v.g.
deduc&o ao rendimento), sendo a despesa fiscal identificada como “Valores apurados pela “Modelo 22” (Falta de
‘Anexo F")" e classificada na rubrica residual “Outros” aplicando a estrutura constante do Classificador de
Beneficios Fiscais.

* Quando o contribuinte ndo declara beneficios fiscais na DP “Modelo 22" e apresenta o “Anexo F” preenchido, a
despesa fiscal ndo é quantificada, uma vez que o critério adoptado tem por base a respectiva declaracéo de
rendimentos e o apuramento de imposto.

Para o processo de apuramento da despesa fiscal sdo também relevantes outros procedimentos realizados
pelos servigos e relacionados com o controlo declarativo e da liquidagéo, designadamente:

# O controlo dos sujeitos passivos com dividas fiscais e que na declaragéo de rendimentos apresentam beneficios.
Para este efeito, a DSIRC implementou o “Sistema de Controlo dos Beneficios Fiscais” assente numa aplicagéo
informatica, de modo a néo considerar os beneficios na liquidagao e, subsequentemente na quantificagéo?.

# O controlo dos prejuizos fiscais através da verificagdo da regularidade do seu reporte. Em 2009 o reporte inicial de
€ 390,1 milhdes de prejuizos, em 336 declaragdes de rendimentos, foi corrigido para € 122,4 milhdes.

® Adedugdo a despesa fiscal do valor, em excesso, apurado no “resultado da liquidagdo™, o qual é declarado pelos
contribuintes em campo especifico da DP “Modelo 22" para efeitos de calculo do imposto.

! Artigo 14.2 do EBF, “Extingdo dos beneficios fiscais”: 1 - A extingdo dos beneficios fiscais tem por consequéncia a
reposicdo automatica da tributagdo-regra. (...) 5 - No caso de beneficios fiscais permanentes ou tempordrios dependentes
de reconhecimento da administragdo tributaria, o acto administrativo que os concedeu cessa os seus efeitos nas
seguintes situagBes: a) O sujeito passivo tenha deixado de efectuar o pagamento de qualquer imposto sobre o
rendimento, a despesa ou o patriménio e das contribuigdes relativas ao sistema da seguranga social, e se mantiver a
situagdo de incumprimento; b) A divida tributdria ndo tenha sido objecto de reclamagdo, impugnagdo ou oposi¢do, com a
prestacdo de garantia idénea, quando exigivel. 6 - Verificando-se as situagOes previstas nas alineas a) e b) do nimero
anterior, os beneficios automaticos ndo produzem os seus efeitos no ano ou periodo de tributagdo em que ocorram os
seus pressupostos.

Artigo 862 do CIRC (actual artigo 92.2) “Resultado da liquidagdo”: 1 — (...) o imposto liquidado nos termos do n.2 1 do
artigo 83.9, liquido das dedug@es previstas nas alineas b) e d) do n.2 2 do mesmo artigo, ndo pode ser inferior a 60% do
montante que seria apurado se o sujeito passivo ndo usufruisse de beneficios fiscais, dos regimes previstos no n.2 13 do
artigo 40.2 e no artigo 69.2 (...).
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Considerando que o imposto liquidado ndo pode ser inferior a 60% do montante que seria apurado se o sujeito
passivo ndo usufruisse dos beneficios fiscais, previstos nas normas do CIRC sobre o “resultado da liquidag&o”,
compete ao contribuinte efectuar o respectivo calculo e proceder a sua inscri¢do na declaracdo de rendimentos.

A DSIRC néo realiza o controlo prévio do cumprimento daquele limite, utiliza directamente o montante declarado
e procede a sua dedugdo a despesa fiscal apurada. Os servigos invocam dificuldades na realizagdo deste
controlo pelo facto do “resultado da liquidagdo” ndo considerar todos os beneficios que operam por dedugéo ao
rendimento e também porque os controlos internos efectuados néo tém obtido resultados relevantes.

Com os referidos procedimentos de controlo pretende-se que nao sejam considerados todos os beneficios
fiscais declarados, mas apenas os decorrentes das liquidagdes de contribuintes com a situagdo fiscal
regularizada, com as declaragdes corrigidas e com imposto a entregar na auséncia de BF, de modo a apurar-se
a despesa fiscal apds a liquidagéo do imposto — a despesa fiscal efectiva.

3.2.3.2. Limitagoes do processo de quantificagdo

Como se referiu, o processo de quantificagdo assenta na informagao declarativa e depende da sua integralidade
e fiabilidade, bem como do rigor das queries e dos dados disponiveis na aplicagdo “Datawarehouse”.

De forma similar ao sucedido no ano anterior, o primeiro apuramento da despesa fiscal em IRC relativa ao
exercicio fiscal de 2008 sé foi efectuado em Margo de 2010, para efeito da CGE de 2009. Nestas circunstancias,
comegou por efectuar-se o tratamento e a analise da informacé&o inicialmente fornecida sobre o exercicio fiscal
de 2007 e que tinha suportado os resultados integrados na CGE de 2008.

A auditoria a esta informag&o revelou, em sintese, as seguintes deficiéncias:

# duplicacdo de registos relativos a BF que operam por “dedugéo ao rendimento” totalizando € 16,3 milhdes de
despesa indevidamente apurada;

® indevida quantificagéo da totalidade da despesa com referéncia a taxa de imposto de 25%, néo sendo aplicadas
as taxas em vigor consoante a localizagdo geografica dos contribuintes;

» insuficiente utilizacdo do Numero de Identificacdo Fiscal (NIF)! como critério para o apuramento da despesa fiscal
do Continente (CONT) e das Regides Autonomas (RA), na medida em que ndo permite considerar as alteragdes
de domicilio fiscal dos contribuintes e a subsequente separagéo da despesa fiscal pelos respectivos territorios;

# indevida exclus&o dos “prejuizos fiscais deduzidos” e da subsequente redugéo do lucro, bem como dos beneficios
declarados pelos contribuintes que optaram pelo regime simplificado de tributagdo no apuramento da despesa
relativa aos BF que operam por dedugao ao “lucro tributavel”.

LA imputacdo da despesa fiscal era realizada de acordo com os trés primeiros digitos do NIF, correspondendo a Regido
Auténoma da Madeira os NIF 511, a Regido Auténoma dos Agores os NIF 512 e os restantes NIF ao Continente, pelo que
ndo considerava as situagGes em que os contribuintes mudavam de domicilio fiscal.
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Estas deficiéncias e a alteragdo de critérios de apuramento levaram a DSIRC a fornecer, em Junho de 2010,
novos dados sobre a despesa fiscal em 2008 que se encontram sintetizados no Quadro 3.

Quadro 3 - Evolugdo do apuramento da despesa fiscal em IRC de 2008
(Em milhdes de euros)

el Margo de 2010 Junho de 2010 Diferenca
{modalidade técnica) CONT | RA | Total | coNT | RA | Total e

1 - Deducdes ao Rendimento 87,8 5,3 93,1 73,6 4,2 77,8 -16,4%
2 - DedugGes ao Lucro Tributavel 1,9 0,2 2,1 2,5 0,2 2,8 31,8%
3 - Redugdo de Taxa 47,6 12,1 59,7 45,7 10,6 56,4 -5,5%
4 - IsengGes Temporarias 61,6 1.982,5| 2.044,1 33,2 1.811,9| 1.845,1 -9,7%
5 - Isenc¢des definitivas e/ou ndo sujeicdes 34,5 23,8 58,3 34,2 19,6 53,8 -7,7%
6 - Dedugdes a Colecta 255,4 0,9 256,3 256,1 0,2 256,3 0,0%
Subtotal 488,8 ] 2.024,7 | 2.513,5 445,41 1.846,8 | 2.292,2 -8,8%

Resultado da Liquidagao -5,6 0,0 -5,6 -5,5 -0,2 -5,8 3,1%
Total 483,2 | 2.024,7 | 2.507,9 439,9| 1.846,5( 2.286,4 -8,8%

A andlise dos novos valores' revelou que estes reflectem as correcgdes introduzidas no processo de
apuramento, com relevo para a eliminagéo de registos em duplicado, para a correcgao das taxas aplicadas a
despesa das Regides Autdnomas e para a alteracdo do critério de identificagdo dos contribuintes entre Regides
Auténomas e Continente, passando neste caso a ser utilizado o cédigo do servico de finangas do domicilio fiscal
para o efeito.

E ainda de assinalar que a despesa fiscal relativa a isengées temporarias diminuiu de € 61,6 milhdes para € 33,2
milhdes, em resultado das referidas correccdes e, especificamente, da correc¢do da indevida imputagdo de
€ 21,3 milhdes a despesa fiscal do Continente quando este valor é relativo a um contribuinte com domicilio fiscal
na Regido Auténoma da Madeira.

As alteragdes aos procedimentos tiveram um impacto de -8,8% na despesa global e de -9% na despesa
imputada ao Continente.

Em Junho de 2010 também foram fornecidos novos dados sobre a despesa fiscal de 2009, os quais se
encontram sintetizados no Quadro 4.

1 L N . .
Estes valores ja reflectem as actualizagbes entretanto ocorridas nas bases de dados do imposto.
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Quadro 4 - Evolugdo do apuramento da despesa fiscal em IRC de 2009
(Em milhdes de euros)

Tipo de Despesa Margo de 2010 Junho de 2010 Diferenga
(modalidade técnica) CONT RA Total | CONT RA Total Total
1 - Dedugdes ao Rendimento 56,3 3,1 59,4 62,5 3,1 65,6 10,5%
2 - Dedugdes ao Lucro Tributavel 1,6 0,5 2,1 1,6 0,5 2,1 0,0%
3 - Redugdo de Taxa 89,0 2,7 91,7 89,0 2,7 91,7 0,0%
4 - IsengGes Temporarias 20,9 | 1.443,5| 1.464,4 20,9 | 1.443,5 1.464,4 0,0%
5 - Isenc¢des definitivas e/ou ndo sujeicdes 17,8 4,7 22,5 17,8 4,7 22,5 0,0%
6 - Dedugdes a Colecta 116,1 0,7 116,8 | 116,2 0,7 116,9 0,0%
Subtotal 301,6 | 1.455,3| 1.756,9( 307,9| 1.455,2 1.763,1 0,4%
Resultado da Liquidagdo -4,0 -0,1 -4,1 -4,0 -0,1 -4,1 0,0%
Total 297,6 | 1.455,2| 1.752,8| 303,8 | 1.455,1 1.759,0 0,4%

Da anélise efectuada a esta evolugdo releva-se a alteragdo do montante relativo a “Dedugdes ao Rendimento”
por indevida aplicagdo inicial da taxa de 22,5% a toda a despesa fiscal, pelo que a variagéo do valor (+10,5%) é
explicada na totalidade pela aplicagdo da taxa de IRC correcta (25%) ao Continente, sendo as restantes
alteragdes explicadas pela actualizagdo dos dados constantes do sistema informatico ocorrida entre o primeiro e
0 segundo apuramento.

A identificacdo detalhada dos BF em IRC e a quantificagdo da respectiva despesa fiscal em 2009 ou a indicagdo
dos principais motivos de nédo quantificacdo constam, em sintese, do Anexo 1.

3.2.4. A classificacao da despesa fiscal

Para a quantificacdo e caracterizagdo da despesa fiscal foi adoptado o Classificador de Beneficios Fiscais
desenvolvido pelo grupo de trabalho encarregado de reavaliar os beneficios fiscais' e aprovado por Deliberagcdo
do Conselho Superior de Estatistica do Instituto Nacional de Estatistica.

Em resultado dos trabalhos desenvolvidos foi concebido um modelo de Classificador abrangente, pretendendo-
se, de acordo com o relatério do grupo, abarcar “ndo sé os beneficios mas igualmente os desagravamentos
estruturais” e que o Classificador constituisse “um instrumento poderoso para a racionalizagdo da decisdo
politico-econdmica nesta area, para além de aumentar significativamente a transparéncia e a simplicidade da
gestéo da despesa fiscal e, em particular, do sistema de beneficios fiscais”.

Segundo o mesmo relatorio, a concepgao e a estrutura apresentada “ndo pretende ser mais, por ora, do que um
ponto de partida para um trabalho posterior em ordem a aprofundar este caminho....”.

Y por Despacho do Ministro de Estado e das Finangas, de 1 de Maio de 2005.
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Neste sentido foi recomendada a “constru¢do de um classificador....” € a “criagdo no dmbito do Conselho
Superior de Estatistica de um grupo de trabalho (...) em ordem a proceder a um levantamento exaustivo dos
diversos componentes da despesa fiscal...”.

Contudo, o modelo de Classificador aprovado e que é utilizado na quantificagdo da despesa fiscal ndo é mais do
que a estrutura inicial apresentada pelo grupo que procedeu a reavaliagdo dos BF em 2005, néo tendo sido
objecto de quaisquer desenvolvimentos pelo referido Conselho Superior de Estatistica, ou seja, aquilo que se
pretendia que servisse apenas como “ponto de partida” foi adoptado como trabalho final e transformado em
Classificador de Beneficios Fiscais.

Esta situacdo paradoxal de falta de desenvolvimento do trabalho proposto para a criagdo do Classificador
constitui uma das principais condicionantes exoégenas ao processo de apuramento e relevacao da despesa fiscal

na CGE com reflexos imediatos na sua discriminagdo, como se enuncia nos pontos seguintes.

Perante a relevancia da falta de adequada discriminagdo da despesa fiscal foi solicitado a DSIRC a avaliagao
deste Classificador cujos resultados se apresentam no Quadro 5.

Quadro 5 — Avaliagao do Classificador pela DSIRC

Factores avaliados Avaliagao
Adequabilidade Baixa
Abrangéncia Baixa
Actualidade Média
Coeréncia com a sistematizacdo do EBF Baixa

Da andlise do quadro constata-se o reduzido grau de satisfagdo da DSIRC sobre aspectos essenciais do
Classificador, merecendo especial relevo a falta de coeréncia entre a sistematizacdo adoptada e a
sistematizagdo constante do EBF, facto que decorre da referida falta de exaustividade do trabalho realizado na
concepgéo do Classificador.

Estas insuficiéncias contribuem para que néo seja possivel conhecer adequadamente a despesa por tipo e
finalidade, limitam a sua relevagdo na CGE e a respectiva avaliagdo, pelo que o modelo de Classificador
adoptado n&o é eficaz e ndo realiza os fins pretendidos de adequada caracterizagdo da despesa fiscal.

No Quadro 6 apresenta-se, em sintese, a discriminagéo da despesa fiscal em IRC imputada ao Continente que

foi apurada pela DGCI de acordo com o Classificador e remetida a Direc¢do-Geral do Orgamento para
contabilizagéo da despesa fiscal na Conta Geral do Estado de 2009.
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Quadro 6 — Despesa Fiscal em IRC do Continente em 2008 e 2009 de acordo com o Classificador
(Em milhdes de euros)

Diferenga
cédigo Designag3o 2008 2009 2009 - 2008
Valor % Valor % Valor %
CF.04 Assuntos econdémicos 426,4 100,0 288,0 100,0 -138,4 -32,5
CF.04.A Investimento 30,2 7,1 23,8 83 -6,4 -21,2
CF.04.D Criagéo de emprego 38,6 9,1 29,4 10,2 -9,2 -23,8
CF.04.E Investigagdo e desenvolvimento empresarial 46,6 10,9 54,7 19,0 8,2 17,4
CF.04.Z Outros 316,5 74,2 184,1 63,9 -132,4 -41,8
Regulariza¢Bes -5,5 -1,3 -4,0 -1,4 1,5 -27,3

Nota: Contrariamente aos valores apresentados no Quadro 3, a despesa aqui considerada néo inclui o valor da Isen¢éo tempordria
da Zona franca da Madeira cujos beneficidrios sejam contribuintes com domicilio fiscal no Continente. Em 2008 o valor foi de
€ 13,5 milhGes e em 2009 de € 15,8 milhédes.

No quadro estdo reflectidas as limitagdes do processo de apuramento da despesa supra referidas e do
Classificador, com relevo para o facto de 63% da despesa fiscal em IRC ser classificada na rubrica residual
“Outros” devido as limitagbes da informacdo declarativa e & insuficiente discriminacdo da despesa fiscal, por
fungdo, no Classificador. Este facto impede o adequado conhecimento dos beneficios fiscais e da despesa
associada, limita o respectivo controlo e a sua avaliagdo, bem como condiciona a anélise dos resultados
apresentados.

Refere-se no Relatdrio do Orgamento do Estado para 2009 que “... é de clarificar, contudo, que, como os beneficios
fiscais identificados e catalogados sdo em numero inferior aos existentes, a despesa fiscal, por identificador, esta sempre
abaixo daquela que resulta da previsdo global do quadro respeitante as modalidades técnicas de beneficios. Dai que tenha
sido necessaria a criagdo de um identificador residual (Outros beneficios) que englobe todos aqueles que ndo séo objecto
de quantificagdo até ao presente.” Esta observagdo é parcialmente correcta, na medida em que, como ja se referiu,
nao foram definidos procedimentos nem existe informagdo que permita identificar, por tipo de despesa e
finalidade, todos os beneficios fiscais e subsequentemente o &mbito da quantificagcdo da despesa fiscal em IRC.

Por fim, a ndo quantificagdo na CGE da despesa fiscal resultante de beneficios fiscais relativos a Zona Franca
da Madeira que sdo declarados por contribuintes do Continente suscita reservas, uma vez que a receita fiscal
destes contribuintes é relevada no Orgamento do Estado e o critério de imputagdo da despesa fiscal entre
Continente e Regides Auténomas ¢é o domicilio fiscal do contribuinte.

A afirmag&o constante do Processo n.° 4905/2010, de 10 de Margo, da DGO e remetido & DGCI para “nédo serem
consideradas receitas tributarias cessantes relativas aos beneficios fiscais da Zona Franca da Madeira, pois a despesa
fiscal afecta as Regides Auténomas ndo deve ser inscrita na Conta Geral do Estado, pelo que se solicita ainda as
correcgdes inerentes dos valores de 2007 e 2008 a que haja lugar” ndo deve ser interpretada e aplicada de forma a
excluir da CGE a totalidade das referidas receitas cessantes mas para que a sua relevacéo e separagao por
Contas se faga de acordo com o critério de imputagéo definido — domicilio fiscal do contribuinte.
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Assim, a semelhanga do procedimento adoptado no apuramento da receita, a DGCI deve quantificar a despesa
fiscal dos contribuintes com domicilio fiscal no Continente, independentemente da natureza do beneficio, de
modo a garantir rigor e uniformidade ao processo de quantificacao.

3.3. Resultados do processo de quantificagao da despesa fiscal

Para além das condicionantes endogenas ao nivel das limitagdes das fontes de informagéo e das exdgenas
relacionadas com o Classificador, existem mais dois factores externos estruturantes que também se reflectem
nos resultados apresentados sobre a despesa fiscal do imposto:

e afalta de uma aplicacdo informatica; e
e aexisténcia de beneficios fiscais que operam por dedugéo ao rendimento.

A existéncia de uma aplicagdo informatica asseguraria, segundo 0s servigos, a existéncia de critérios objectivos,
estaveis e pré-definidos no calculo do valor da despesa fiscal e tornaria 0 processo mais rapido, coerente e
eficaz. Neste sentido, a DSIRC, em resposta ao contraditorio, afirma que “a quantificagdo da despesa fiscal é uma
tarefa complexa (...) que deriva, por um lado, da existéncia de diferentes modalidades de beneficios e, por outro, da
quantificagdo por ano de despesa, 0 que obriga a atengdo especial para as declaragbes de substituigdo, sendo por isso
necessario efectuar a construgdo de uma aplicagdo informatica com vista a melhoria da qualidade de informagéo. Assim,
esta direcgdo de Servigos vai incluir nas propostas de projectos informaticos, a desenvolver em 2011, a construgéo de uma
aplicagdo especifica para o efeito.”

Por sua vez, os beneficios fiscais que operam por dedugéo ao rendimento impedem uma quantificagdo anual
rigorosa da respectiva despesa fiscal, na medida em que o efeito daquela dedugdo pode néo se esgotar num
Unico exercicio.

Os servigos, ao adoptarem o critério de apuramento anual da despesa fiscal efectiva, néo consideram a despesa
fiscal resultante dos BF que operam por dedugdo ao rendimento de contribuintes em situagdo de reporte de
prejuizos fiscais, apesar de estes beneficios contribuirem para aumentar o prejuizo apurado e afectarem o valor
de imposto a entregar em anos subsequentes.

Relativamente & questao dos servicos passarem a considerar, na quantificagdo da despesa fiscal, os beneficios
fiscais que contribuiram para o reporte de prejuizos, de forma a determinar-se 0 seu impacto na redugdo do
imposto, a DSIRC, no exercicio do contraditorio, refere que se trata “de uma questéo que podera ser equacionada no
ambito da aplicagdo informatica que esta Direcgdo de Servigos se propbe concretizar, mas que se reveste de grande
complexidade, ndo sendo, por isso, possivel garantir a sua implementagéo.”
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Para além das limitagbes supra referidas, o Quadro 7 apresenta os resultados da avaliagdo pela DSIRC
(utilizando para o efeito uma escala de 1 a 5) dos principais problemas do processo de quantificacdo da despesa
fiscal.

Quadro 7 — Avaliagdo pela DSIRC dos principais problemas no apuramento da despesa fiscal
Factores avaliados Avaliagédo

Falta de integralidade (apresentagdo) do “Anexo F” 5
Falta de exaustividade (registo dos beneficios) do “Anexo F”

Existéncia de Beneficios Fiscais por dedugao ao rendimento

Inexisténcia de aplicacdo informatica

Diferenca de prazos para o cumprimento das obrigacdes declarativas (DP “Modelo 22" vs “Anexo F”)
Nao integracéo da informagéo relativa a BF na DP “Modelo 22

Insuficiéncias do Classificador

Falta de fiabilidade (preenchimento) do “Anexo F”
Grau de qualidade da informagéo fornecida a DSIRC
Falta de universalidade da DP “Modelo 22

Falta de actualidade do “Anexo F”

Wbl O

Conclui-se pela andlise do quadro que o nivel de qualidade da informagdo declarativa, a inexisténcia de
aplicagao informatica, o Classificador adoptado e a forma como operam muitos beneficios (por dedugdo ao
rendimento) limitam o processo de quantificacdo, impedem a obtencdo de resultados rigorosos para efeitos de
execugao orgamental e limitam o controlo e a avaliagdo dos BF.

Assim, apesar do conhecimento técnico do imposto revelado pelos servicos e da experiéncia que acumularam
com o aperfeicoamento dos processos declarativos e com o apuramento da despesa fiscal, as condicionantes
referidas também n&o lhes permitem efectuar a adequada estimativa da despesa fiscal total de IRC para cada
ano, o que tem consequéncias no processo de elaboragéo do Orgamento do Estado.

3.3.1. Despesa fiscal por modalidade técnica

Na sequéncia da analise do processo de apuramento e da classificagdo da despesa fiscal, por tipo ou
modalidade técnica, identificaram-se os principais beneficios e procedeu-se a quantificacdo da correspondente
despesa em 2009, cujos resultados constam do Quadro 8 seguinte.
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Quadro 8 — Despesa fiscal em IRC do Continente em 2009

Tipo de Despesa Valor % %

(modalidade técnica) (em euros) por tipo do total
1 - DedugGes ao Rendimento 62.501.581,10 100,0% 20,6%
Criagdo de emprego — “Anexo F” 29.356.689,30 47,0% 9,7%
Estatuto do Mecenato — “Anexo F” 3.862.895,30 6,2% 1,3%
Categoria residual “Outros” — “Anexo F” 6.343.690,70 10,1% 2,1%
Valores apurados pela DP “Modelo 22” (Falta de “Anexo F”) 18.166.895,80 29,1% 6,0%
Restantes BF por dedugdo ao rendimento — “Anexo F” 4.771.410,00 7,6% 1,6%
2 - DedugGes ao lucro tributavel 1.579.755,00 100,0% 0,5%
3 - Redugdo de Taxa 89.004.152,20 100,0% 29,3%
Interioridade — DP “Modelo 22” 78.994.688,90 88,8% 26,0%
Estatuto fiscal cooperativo — DP “Modelo 22" 7.207.982,30 8,1% 2,4%
Restantes BF por redugdo de taxa — DP “Modelo 22” 2.801.481,00 3,1% 0,9%
4 - Isengdes Temporarias 20.853.699,40 100,0% 6,9%
Zona Franca (apenas contribuintes do Continente) — “Anexo F” 15.813.982,00 75,8% 5,2%
Nao especificadas no “Anexo F” 4.744.330,80 22,8% 1,6%
Valores apurados pela DP “Modelo 22” (Falta de “Anexo F”) 282.369,00 1,4% 0,1%
Restantes BF por Isengdo temporaria (“Anexo F”) 13.017,60 0,1% 0,0%
5 - Iseng¢des definitivas e ou ndo sujeigdes 17.773.620,60 100,0% 5,8%
Cooperativas — “Anexo F” 5.688.428,80 32,0% 1,9%
Categoria residual “Outros” — “Anexo F” 1.447.064,80 8,1% 0,5%
N&o especificadas no “Anexo F” 170.855,20 1,0% 0,1%
Valores apurados pela DP “Modelo 22” (Falta “Anexo F”) 6.137.936,40 34,5% 2,0%
Restantes BF por Isencdo definitiva e/ ou ndo sujeigdo — “Anexo F” 4.329.335,30 24,4% 1,4%
6 - Dedugdes a Colecta 116.167.239,00 100,0% 38,2%
Grandes projectos de Investimento — “Anexo F” 23.459.828,60 20,2% 7,7%
Despesa com Investiga¢do e Desenvolvimento (DL n.2 292/97) — “Anexo F” 11.396.030,30 9,8% 3,8%
Despesa com Investigacdo e Desenvolvimento (Lei n.2 40/2005) — “Anexo F” 43.353.379,20 37,3% 14,3%
Valores apurados pela DP “Modelo 22” (Falta “Anexo F”) 26.573.731,60 22,9% 8,7%
Restantes BF por dedugdo a Colecta — “Anexo F” 11.384.269,30 9,8% 3,7%
Soma 307.880.047,30 101,3%
Resultado da Liquidagdo -4.033.157,30 -1,3%
Total 303.846.890,00 100,0%

Nota: Os valores a encarnado referem-se a despesa fiscal apurada directamente através da DP Modelo 22, pelo que se
desconhece a sua natureza e finalidade. A despesa referida no quadro inclui as isengées tempordrias da Zona franca da
Madeira.

Os dados obtidos demonstram que os principais montantes da despesa do imposto por modalidade técnica sdo
provenientes de dedugbes ao rendimento (20,6%), reducdes de taxa (29,3%) e de dedugdes a colecta (38,2%) e
resultam essencialmente dos seguintes beneficios:

= ‘criagdo de emprego” - representa 47% das deducdes ao rendimento e 9,7% da despesa total do imposto;
= ‘interioridade” - representa 88,8% das redugdes de taxa e 26% da despesa total do imposto;
= ‘investigacdo e desenvolvimento” - representa 47,1% das dedugdes a colecta e 18% da despesa total do imposto.

Apesar das limitagdes da informagéo disponivel e da respectiva discriminagéo, os trés beneficios referidos séo
responsaveis por 53,7% da despesa do imposto.

Note-se que, devido a falta de integralidade e de fiabilidade da informagdo declarativa, a despesa nao
discriminada (apenas declarada na DP Modelo 22) representa 20,6%, dos quais 16,3 % por falta do “Anexo F” e
4,3% por falta de adequada especificagdo do beneficio naquele Anexo.
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3.3.2. Despesa fiscal relativa aos principais beneficiarios

Com base na informagao disponivel para 2009 pretendeu-se apurar o peso relativo da despesa decorrente dos
beneficios declarados pelos dez maiores beneficiarios por tipo de despesa fiscal (modalidade técnica). Os
resultados obtidos encontram-se sintetizados no Quadro 9.

Quadro 9 — Despesa fiscal em IRC resultante dos principais beneficiarios em 2009

Tipo de . . bF d?s %
Despesa Beneficio Fiscal Despesa Fiscal % Quantidade Dez Maiores % DMB
p‘ DF DF no de Beneficidrios DF dos DMB
(modalidade (BF) no Total de
.. (Em euros) Total | Beneficiarios (DMB) (em na DF L.
técnica) - Beneficiarios
Deducd
r:n:fn‘::;:: Criagdo de emprego 29.356.689,30 |  9,7% 2639| 7.816.443,53 26,6% 0,4%
Red;‘:: de Interioridade 78.994.688,90 |  26,0% 19.055 | 21.509.608,55 27,2% 0,1%
—
te;ep"(f:risas Zonas Francas 15.813.982,00 |  5,2% 9| 15.813.982,02 100,0% 100,0%
Isengdes
d:/f(')'::‘;is Cooperativas 5.688.428,80 1,9% 252 | 3.299.042,48 58,0% 4,0%
sujeicoes
Grar;:s;‘;irr‘::rfzzs de 1 53 459.828,60 7,7% 14| 23.206.604,85 98,9% 71,4%
Dedugdes a Investigagdo e
colecta Desenvolvimento (ID) | 11.396.030,30 |  3,8% 79|  7.465.670,34 65,5% 12,7%
~DLn.2292/97
ID — Lei n.2 40/2005 4335337920 | 14,3% 262 | 19.240.958,32 44,4% 3,8%
Subtotal de DF em 2009 208.063.027,10 |  68,5%
Total da DF em 2009 303.846.890,00 | 100,0%

Da analise do quadro extrai-se que um reduzido nimero de contribuintes maximizou as vantagens fiscais em
IRC ao declarar elevados montantes de beneficios, designadamente:

= nos beneficios a “criagdo de emprego” dez contribuintes representam apenas 0,4% dos beneficiarios, mas sao

responsaveis por 26,6% da respectiva despesa;

= nos beneficios a ‘interioridade” dez contribuintes representam apenas 0,1% dos beneficiarios, mas sé&o
responsaveis por 27,2% da respectiva despesa, mais de metade da qual é imputavel apenas a um contribuinte?;

= nos beneficios as “zonas francas” nove contribuintes s&o responsaveis pela respectiva despesa fiscal imputavel ao
Continente, maioritariamente instituicdes de crédito, uma das quais é responsavel por mais de metade do

montante apurado?;

= nos beneficios ao ‘investimento contratual” dez contribuintes representam 71,4% dos beneficiarios e s&o
responsaveis por 98,9% da respectiva despesa fiscal.

! Segundo a andlise do detalhe da informagdo utilizada no apuramento da despesa fiscal.

2 Segundo a andlise do detalhe da informagdo utilizada no apuramento da despesa fiscal.
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= nos beneficios a ‘“investigacdo e desenvolvimento” dez contribuintes representam apenas 12,7% e 3,8% dos
beneficiarios dos incentivos relativos, respectivamente, ao regime legal anterior e apds a Lei n.° 40/2005, mas sao
responsaveis por 65,5% e 44,4% da correspondente despesa; no &@mbito da referida Lei os dois maiores
beneficiarios sdo responsaveis por 30% da respectiva despesa.

Assim, por referéncia a despesa fiscal de 2009, os principais beneficios fiscais em IRC encontram-se muito
concentrados num reduzido nimero de contribuintes, incluindo os BF a “interioridade” e em sectores especificos
de actividade econdmica, como o sector financeiro, os quais maximizam as respectivas vantagens fiscais sem
que as reavaliagdes dos BF demonstrem adequadamente que os beneficios atribuidos realizam as finalidades
extrafiscais para que foram concedidos.

Neste sentido, maior rigor do processo de quantificagdo da despesa fiscal e maior desagregagéo da informagao,
designadamente por beneficio, por sector de actividade, por distrito, por beneficiario e correspondente imposto
pago, permitiria avaliar os beneficios e 0 seu impacto, em suma, aferir da realizagéo dos respectivos fins extra
fiscais que visam prossequir.

Neste ambito, a DSIRC pronunciou-se, em contraditério, referindo que “vai proceder a analise das situagées
referidas, sem prejuizo da Inspecgdo Tributaria, pois alguns dos beneficidrios séo grandes empresas, alvo de
acompanhamento permanente por parte daqueles servigos”, referindo ainda que “tem efectuado diversos controlos
relacionados com a usufrui¢do de beneficios fiscais, nomeadamente os referidos no relatério.”

A falta de equidade dos BF indiciada pelos resultados obtidos aconselha a sua analise, em concreto, para aferir
da observancia do principio da igualdade e se 0s mesmos se encontram ‘a falsear ou ameagar falsear a
concorréncia”.

Uma vez que a concentragdo dos BF num reduzido numero de beneficiarios facilita o seu eficiente controlo e a
adequada avaliagao dos interesses publicos extrafiscais que visam prosseguir, ndo existem fundamentos para a
falta de resultados efectivos que suportem as decisdes sobre a manutencgao desses beneficios.

3.3.3. Beneficios fiscais em IRC nédo quantificados

No decurso da auditoria e face as limitagbes das fontes de informagéo utilizadas, identificou-se um conjunto de
beneficios fiscais em IRC cuja despesa fiscal ndo é apurada, bem como os motivos da sua ndo quantificagéo,
apresentando-se os principais resultados desta acgdo, em sintese, no Quadro 10.

! Artigo 6.2, n.2 2, do EBF.
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Quadro 10 - Beneficios fiscais em IRC ndo quantificados

Designacao do Beneficio

Motivo da nao quantificagdo

Isengdo de pessoas colectivas e outras entidades de navegagdo maritima ou aérea

Lucros distribuidos por sociedades residentes nos PALOP’s e em Timor Leste

Mais-valias realizadas por nao residentes

Empréstimos externos e rendas de locagdo de equipamentos importados

Swaps e empréstimos de instituigdes financeiras ndo residentes

Depdsitos de instituicoes de crédito nao residentes

Comissdes vitivinicolas regionais

Entidades gestoras de sistemas integrados de gestdo de fluxos especificos de residuos

Sociedades ou associac¢des cientificas internacionais

Baldios e comunidades locais

Regime especial de tributagdo dos rendimentos dos valores mobiliarios representativos
de divida

Inexisténcia de obrigacdo
declarativa

Infra-estruturas da NATO

Majoragdo das realizagGes de utilidade social

Empresas armadoras da marinha mercante

Utilidade turistica

Pessoas colectivas religiosas

Existe obrigacdo declarativa mas
sem especificagdo do BF

Sociedades gestoras de participagGes sociais (SGPS), sociedades de capital de risco (SCR) e
investidores de capital de risco (ICR)

Sem especificagdo e a DGCI
entende que ndo se trata de um
BF

Amortizagdes e reintegragdes aceleradas

N3o especificadas

Como o quadro indica, a ndo quantificacdo dos beneficios deve-se essencialmente a trés motivos:

e inexisténcia de obrigagdo declarativa;
e insuficiéncia dos suportes declarativos;
e entendimento dos servigos.

Como a posicao dos servigos sobre a ndo quantificagdo dos beneficios fiscais relativos as SGPS ja foi objecto de
apreciagdo no ponto 3.2.2. supra, sdo 0s aspectos relacionados com a informagao declarativa que importa

analisar seguidamente.

A maioria dos BF nao quantificados sdo relativos a isengdes e apesar de existir a obrigatoriedade de entrega da
DP “Modelo 22" e do “Anexo F”, muitos dos beneficiarios ndo cumprem as obrigacdes declarativas, segundo os

servigos, pelo que fica inviabilizado o apuramento da despesa fiscal.

Note-se que, sendo criticavel o incumprimento destas obrigagbes declarativas face & importéncia da informagéao
para efeitos estatisticos, de controlo e de avaliagdo, os contribuintes que tém relacdes tributarias com o Estado e
tendo, especificamente, beneficios fiscais encontram-se sempre obrigados a prestar a informagdo que a

administracao fiscal entenda relevante.
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As restantes insuficiéncias declarativas que conduzem a nao quantificagéo por impossibilidade de identificar os
beneficios utilizados sdo ainda menos justificaveis face as relagdes tributarias regulares entre a administragéo
fiscal e os respectivos beneficiarios, pelo que devem ser aperfeigoados 0s modelos declarativos ou definidas
outras formas de obter aquela informag&o.

Recorde-se ainda que os titulares de beneficios encontram-se sujeitos a fiscalizagdo e controlo por parte das
entidades competentes e sdo sempre obrigados a revelar ou a autorizar a revelagdo a administragéo tributaria
dos pressupostos da sua concessdo, ou a cumprir outras obrigagdes previstas na lei, sob pena de os referidos
beneficios ficarem sem efeito’.

Neste contexto, entende-se particularmente relevante e necessario que a DGCI passe a identificar, a quantificar
e a discriminar a despesa relativa a todos os beneficios fiscais, designadamente por “utilidade turistica” face a
relevancia da isengdo em IRC, ao nimero de potenciais beneficiarios e a importancia da informagéo para efeitos
de controlo e avaliacéo.

! N.2 4 do artigo 2 e artigo 7.2, ambos do EBF e n.2 2 do artigo 14.2 da LGT.
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IV — EXERcicl0o DO CONTRADITORIO

No exercicio do principio do contraditério, ac abrigo e para os efeitos previstos no artigo 13.° da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto, e no n.° 3 do artigo 73.° da Lei n.® 91/2001, de 20 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pela
Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto, 0 Relato da presente auditoria foi enviado ao Ministro de Estado e das
Finangas, que ndo respondeu, ¢ ao Director-Geral dos Impostos, que se pronunciou através da Direcgéo de
Servigos do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (DSIRC).

No sentido de atribuir total amplitude ao exercicio do contraditorio, a resposta recebida constitui 0 Anexo Il do
presente Relatorio e foi tida em consideragao nas observagdes formuladas pelo Tribunal.

V - VISTA A0 MINISTERIO PUBLICO

O Procurador-Geral Adjunto teve vista do processo, nos termos do n.° 5 do artigo 29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto, na redacgao dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.

VI - EMOLUMENTOS

Nos termos do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96,
de 31 de Maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de Agosto, sdo devidos emolumentos
no valor global de € 1.716,40, a suportar pela Direc¢do-Geral dos Impostos, em conformidade com a respectiva
nota de emolumentos, tendo em conta as unidades de tempo imputadas a realizagdo da auditoria.
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VIl - DECISAO

Em Subsecgao da 2.2 Sec¢ao, os Juizes do Tribunal de Contas decidem:

1. Aprovar o presente Relatdrio e ordenar que 0 mesmo seja remetido ao Presidente da Assembleia da
Republica, ao Presidente da Comissdo Parlamentar de Orgamento e Finangas, ao Ministro de Estado e
das Finangas e ao Director-Geral dos Impostos.

2. Fixar o prazo de seis meses para que as entidades destinatarias das recomendagdes constantes do
presente Relatério informem o Tribunal sobre o seu acatamento ou apresentem justificagao, no caso de
ndo acatamento, face ao disposto na alinea j) do n.° 1 do artigo 65.° da Lei n.? 98/97, de 26 de Agosto,
na redaccao que lhe foi dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de Agosto.

3. Fixar o valor global dos emolumentos em € 1.716,40, nos termos do n.? 3 do artigo 2.° e dos n.= 1 e 2
do artigo 10.2 do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 66/96, de 31 de Maio, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.2 139/99, de 28 de Agosto.

4. Remeter copia deste Relatério e do respectivo processo ao Procurador-Geral Adjunto, nos termos do
n.2 4 do artigo 54.° da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto.

5. Apos o cumprimento das diligéncias que antecedem, divulgar o Relatério pelos meios da comunicagao
social e no sitio do Tribunal de Contas na Internet.

Tribunal de Contas, aprovado em Sessao de 2 de Dezembro de 2010.

0 Conselheiro Relator

(Raul Jorgg Correig S)

Fui presente,

Os Conselheiros Adjuntos

O Procurador-G¢fal Adj
(Eurico Manuel Ferreira Pereira Lopes)

A

(Joao Manuel Macedo Ferreira Dias)
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Anexo 1

Quadro dos Beneficios Fiscais em IRC
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Beneficios Fiscais

Quantificados

Fonte(s) utilizada(s) no
processo de
quantificagdo

Montante apurado
(Em 2009)

Motivos para a ndo
quantificagdo do BF

Rendimentos

Tipo de Despesa fiscal

Discriminagdo, por
fungdo da despesa
fiscal (Classificador)

Beneficios fiscais - 2009

Sim

Nao
aplicavel

DP Mod 22
(campos)

“Anexo F”
(campos)

DP Mod 22
(valor em €)

“Anexo F”
(valor em €)

Inexisténcia de
obrigagdo
declarativa

Obrigagdo
declarativa sem
especificagdo do

BF

Valor da
Matéria
Colectavel

Isengdo
tributaria

Deducdo a
matéria
colectavel

Dedugdo a
colecta

Taxa
preferencial

Na fungdo
especifica

Na Fungdo
"Outros"

Estado, RegiGes Auténomas, Autarquias
Locais, Associagbes de Municipios e
InstituicGes de Seguranga Social

346

F106

541.670,97

2166 683,88

Pessoas colectivas de utilidade publica e
de solidariedade social

346

F107

3.013.490,56

12053 962,24

Actividades recreativas e

desportivas

culturais,

346

F108

558.538,50

2234 154,00

Majoragdo de quotizagGes empresariais

234

F156+F158

2.683.400,50

Isengdo de pessoas colectivas e outras
entidades de navegagdo maritima ou
aérea

Infra-estruturas da NATO

Majoragdo das realizagbes de utilidade
social

AmortizagGes e reintegragdes aceleradas

Majoragdo a criagdo de emprego

234

F155+F157

29.356.689,32

Fundos de pensGes e equiparaveis

Fundos de poupanga-reforma e planos de
poupanca-reforma

Zona Franca da Madeira e Ilha de Santa
Maria - Art.2 33.2 do EBF

333

F102

Fundos de investimento
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Beneficios Fiscais

Quantificados

Fonte(s) utilizada(s) no
processo de
quantificagdo

Montante apurado
(Em 2009)

Motivos para a ndao
quantificagdo do BF

Rendimentos

Tipo de Despesa fiscal

Discriminagdo, por
fungdo da despesa
fiscal (Classificador)

Beneficios fiscais - 2009

Sim

Nao
aplicavel

DP Mod 22
(campos)

“Anexo F”
(campos)

DP Mod 22
(valor em €)

“Anexo F”
(valor em €)

Inexisténcia de
obrigacao
declarativa

Obrigagdo
declarativa sem
especificagdo do

BF

Valor da
Matéria
Colectavel

Isengdo
tributaria

Deducdo a
matéria
colectavel

Dedugdo a
colecta

Taxa
preferencial

Na fungdo
especifica

Na Fungdo
"Outros"

Rendimentos de UP em Fundos de
investimento (Art2 22 n2 14 al. b) do EBF)

234

F122+F131

442.907,11

Fundos de capital de risco

Fundos de investimento imobilidrio em
recursos florestais

Regime especial aplicdvel as entidades
licenciadas na Zona Franca da Madeira -
art.2 35.2 EBF

260

Regime especial aplicdvel as entidades
licenciadas na Zona Franca da Madeira -
Art.2 36.2 EBF

265

Planos de poupanga em acgdes

Mais-valias realizadas por ndo residentes

Empréstimos externos e rendas de
locagdo de equipamentos importados

Servigos financeiros de entidades publicas

Swaps e empréstimos de instituicSes

financeiras ndo residentes

Depdsitos de instituicdes de crédito ndo
residentes

Sociedades gestoras de participages
sociais (SGPS), sociedades de capital de
risco (SCR) e investidores de capital de
risco (ICR)
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Fonte(s) utilizada(s) no
processo de

Montante apurado

Motivos para a ndo

Rendimentos

Tipo de Despesa fiscal

Discriminagdo, por
fungdo da despesa

Quantificados quantificacio (Em 2009) quantificagéo do BF fiscal (Classificador)
e en . Obrigagdo X s
e . . - Nao DP Mod 22| “Anexo F” DP Mod 22 “Anexo F” Inexlst.encia de declarativa sem Valo'r c.ia Isencdo Dedugﬁa.o a Dedugdo a Taxa Na fungdo | Na Fungdo
Beneficios fiscais - 2009 Sim | Nao g obrigacdo S Matéria Tortvadt matéria . i 0 o
aplicavel | (campos) (campos) (valor em €) (valor em €) . especificagdo do . tributdria . colecta | preferencial | especifica | "Outros
declarativa BE Colectavel colectével
Eliminagdo da dupla tributagdo econdmica
dos lucros distribuidos por sociedades X 234 F169+F170 511.881,90 X X
residentes nos PALOP’s e em Timor Leste
Accdes  adquiridas  no - dmbito  das | 234 | Fl18+F127 1.218,08 X X
privatizagdes
Medidas de apoio ao transporte
rodoviario de passageiros e de X
mercadorias - 2009
Incentivos a reabilitagdo urbana - 2009 X
Beqef|C|c35 fiscais a interioridade - X 234 F173+F174 1.044.291,78 X
Majoragdes X
Grandes projectos de investimento - N.2 1
do art.2 41.° EBF X 355 F230 23.459.828,56 X X
Projectos de investimento a
internacionalizagdo - N.2 4 do Art.2 41.° X 355 F255 80.049,79 X X
EBF
Beneficios fiscais a interioridade X 245 78.994.688,90 X X
Empresas armadoras da  marinha X X
mercante
Comissdes vitivinicolas regionais X X
Entidades gestoras de sistemas integrados
de gestdo de fluxos especificos de X X
residuos
AssociagOes e Confederagdes X 346 F167 215.635,32 862 541,27 X X
Estabelecimentos de Ensino Particular X 242 1.476.622,86 X X
Juros (‘ie depdsitos e outros rendimentos X 243 96.818,43 X X
de capital
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Beneficios Fiscais

Fonte(s) utilizada(s) no
processo de

Montante apurado

Motivos para a ndao

Rendimentos

Tipo de Despesa fiscal

Discriminagdo, por
fungdo da despesa

Quantificados T (Em 2009) quantificagdo do BF fiscal (Classificador)
v Obrigagdo £
e . . - Nao DP Mod 22| “Anexo F” DP Mod 22 “Anexo F” Inemst.encia = declarativa sem Valo,r (.ia Isengdo Dedugia.o a Dedugdo a Taxa Na fungdo | Na Fungdo
Beneficios fiscais - 2009 Sim | Nao A obrigacdo ——— Matéria PortvA gl matéria " s 0 o
aplicavel | (campos) (campos) (valor em €) (valor em €) . especificagdo do . tributaria . colecta | preferencial | especifica | "Outros
declarativa BE Colectavel colectavel
Sociedades ou associagBes cientificas X X
internacionais
Baldios e comunidades locais X X
Estatuto do Mecenato Cientifico e
donativos previstos no art. 622 e 652 do X 234 F123+F132 3.862.895,35 X
EBF X
Donativos em espécie X F177 X X
Cooperativas - Estatuto Fiscal Cooperativo X 346 109 5.688.428,82 2275371528 X
—Art.213¢
X
Cooperat!vas - Estatuto Fiscal e X 248 7.207.982,33 X
Cooperativo — Art.2 72 X
Bendlmentos de titulos da divida publica X 234 F119+F128 1.675,65 X
interna
X
Rendimentos ObrigagBes, titulos de
participagdo e certificados de consignagdo X 234 F121+F130 98,41 X
emitidos em 1989
X
Ren_quneraqao Convencional do Capital X 234 F163+F164 85.936,56 X
Social
X
Despesas com investigacao e
desenvolvimento - D.L. n.2 292/97, de 22 X F275 11.396.030,30 X X
de Out.
Investimento em Protec¢do Ambiental -
Dec-Lei n.2 477/99 de 9 Nov. X F2% 238.250,00 X X
Despesas com Investigacdo e
Desenvolvimento - Lei n.2 40/2005, de 3 X F430 43.353.379,20 X X
Ago.
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Beneficios Fiscais

Fonte(s) utilizada(s) no
processo de

Montante apurado

Motivos para a ndo

Rendimentos

Tipo de Despesa fiscal

Discriminagdo, por
fungdo da despesa

Quantificados quantificacio (Em 2009) quantificagdo do BF fiscal (Classificador)
n Obrigagdo “ s
c e . ~ Nao DP Mod 22| “Anexo F” DP Mod 22 “Anexo F” Inexlst.encia de declarativa sem Valo'r c.ia Isen¢do Dedugﬁa.o 4 Dedugédo a Taxa Na fungdo | Na Fungdo
Beneficios fiscais - 2009 Sim | Nao g obrigacdo S Matéria Tortvadt matéria . i 0 o
aplicavel | (campos) (campos) (valor em €) (valor em €) . especificagdo do . tributdria . colecta | preferencial | especifica | "Outros
declarativa BE Colectavel colectével
Regime Fiscal de Apoio ao Investimento
Realizado em 2009 - Lei n.2 10/2009, de X
10 Mar
Lucros comerciais, industriais e agricolas
reinvestidos - DLR n.2 6/2000/M, de 28 X F373 X
Fev. X
Entidades Licenciadas na Zona Franca da X X
Madeira - n.2 6 do art. 35.2 do EBF
Reserva Fiscal para Investimento - D.L. n.2
23/2004, de 23 de Janeiro X Faz7 68.447,96 X X
Utilidade turistica X X X X
!ndlljstr!a de‘ bordados, tapecarias e X 261 X
industria de vimes X
Incentivo a renovacgdo de frotas X
Pessoas colectivas religiosas X X
Regime especial de tributagdo dos
rendimentos dos valores mobilidrios X X
representativos de divida
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Anexo 2

Exercicio do Contraditorio
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DIRECQAD-GERAL OOS IMFOSTOS

GABINETE DMy MRECTOR - GERAL

OFICIO N°. DATA

Exm.® Senhor
Director-Geral do Tribunal de Contas

00272 18/08710 Avenida Barbosa du Bocage, 61

1069 - 045 LISBOA

ASSUNTO: Auditoria 4 despesa fiscal em IRC
Departamento de Auditoria Il
Processo n.° 06/10 - AUDIT

Em cumprimento do despacho do substituto legal do Senhor Director-Geral dos
Impostos, junto envio a V. Ex.® copia da Informagéo n.® 1650/10, de 06-08-2010, da
Direcgdo de Servicos do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas

(DSIRC), referente ao assunto em epigrafe.

Com os melhores cumprimentos.

A Coordenadora @o Gabinete,

Lurdes Ferreira
{Inspectora Tributaria Assessora Principal)

peTc 18 08710 15301

Rua da Prata, 10 - 2° . 1149-027 LISBOA
Telefs.: 218 823 093/4/5 - Fax: 218 812 938 - E-mail: dgcifidgei min-finangas. pt
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Classfficagao 030.01.05

-
O
~
¥

T ooy o L

DIRECGAO DE SqﬁVQ?\S_ SQ_JMPOSTO'SOBRE o _RENP_IME&JTO DAS PESSOAS COLECTIVAS
e i e —

financas 3‘[ | 7
;.

Divisdo de Liquidagao

Despacho:
Despacho n®
Data ‘ “ Dol s
Anotagoes A Roocate s oo Taduacal o Gannlea
20,0 S~ /P
SUBSTITUTO LEGA,
DIRECTQR-GERAL
-
A Laan
fak—u-ono, S e o Ke S ‘“f
QA : hﬂf. ] C A
P TG Rl D
Y p SN et W
/\ ce L ALT—
[ 3} Agnoyrecto-@ergl—,
7 P ——T— W
(Teresa Gil)
Parecer:
Parecer n.®

Data CB’\V\()Q, Q\‘«UAQ.(}J = YK d;L \— P"V;L:o
Anotagbes TW & (ﬁ’-u’, [ ij__ P S 3

;\ (oo Y
DS?% (008 17
w;o&

arectors de Servigos

Assunto:
INFORMAGAO

vt 650 200

Data 2010.08-06

auditona a despesa fiscal em IRC

EG IRC: 816/2010-02-09 DIPLOMA ARTIGO
Proc. 6712010

I ENTIDADE INTERESSADA' Direcgao-Geral do Tribunal de Contas
Contribuinte
Técnico Responsavel | SEDE/MORADA: Av. Barbosa du Bocage, 61 1069-045 Lisboa

Abilo Sousa

Nos seus COMBCtos COM & ASminisarache Fiscal por Tavor mencione sempre o nome. & feferdncia do documento. o N.* de ldentficacio Fiscal (NIF) e o domicilio fiscat

BT

|

Av Eng Dharte Pacheco, 38 7 Lsbos - 4066-01) "Tv?w'!rwm 4200 Fau (+351) 21 300 45 8
Emadt userrsogo = fnancas ¢t 4 B portaldatfrancas gov pt

I L SRR |
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OINECCAD-GERAL BOY IMPDYTOY

DIRECGAO DE SERVIGOS DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLECTIVAS

Divisao de Liquidagao

O Tribunal de Contas remeteu a esta Direcgdo de Servigos, o relatorio de auditoria
relativo a quantificagao da despesa fiscal em IRC (processo n.° 06/10 — AUDIT), para

comentarios sobre 0 mesmo.

Analisado o documento referido. informo o seguinte:

1. No relatério sdo efectuadas 6 recomendagdes a Direccdo-Geral dos Impostos, as
quais passaremos a analisar de seguida

1* recomendacao: defina e implemente a metodologia para a quantificacao da
despesa fiscal, designadamente especifique a estrutura comum do imposto e
identifique todas as suas excepgoes:

2. Quanto a esta recomendagao, a conclusado que ressalta do conteudo do relatério
reside na divergéncia de interpretacado entre o Tribunal de Contas e esta Direccao
de Servigos, quanto ao conceito de despesa fiscal

3. A interpretacdo vertida no relatorio acolhe um conceito de despesa fiscal que
assenta na identificacdo de todas as situacdes que consistam em excepcdes a
tributagao-regra.

4 Contudo, em nossa opinido, nem todas as excepcdes, nomeadamente as relativas
a alguns beneficios fiscais. geram despesa fiscal.

5. Com efeito “ha beneficios fiscais criados que geram renuncia de receitas para
além do facto tributario, porque, caso nao existissem, ndo haveria receita tributaria
efectiva a cobrar” cfr. Guilherme W, d'Oliveira Martins, A Despesa Fiscal e o
Orgamento do Estado no Ordenamento Juridico Portugués, Almedina, 2004.
pag.93.
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financas

MRECCAD

DIRECGAO DE SERVIGOS DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLECTIVAS

6.

Dwisdo de Liguidagace

Por outro lado, ha regimes que. embora constem do Estatuto do Beneficios
Fiscais, ndo se traduzem em verdadeiros beneficios (na acepcdo do n® 1 do
artigo 2.° daquele diploma), como seja o caso do regime dos fundos de
investimento, o qual visa promover a neutralidade fiscal dos investimentos e nao,
propriamente, uma medida excepcional instituida para a tutela de interesses

extrafiscais relevantes. '

Ja quanto as SGPS, concorda-se que se trata de um verdadeiro beneficio fiscal
Simplesmente, dada a natureza complexa do regime instituido no artigo 32.° do
EBF, a quantificacdo da despesa fiscal exigiria que fosse tomada em linha de
conta nao so6 a desconsideragao das mais-valias mas, também, das menos-valias
e dos encargos financeiros

2" recomendagao: proceda ao aperfeicoamento da informagao declarativa de

acordo com as solugoes propostas pelos servigos:

8.

10.

Tal como €& reconhecido no relatério (pag. 17), a quantificagao da despesa fiscal &
uma tarefa complexa

A complexidade da tarefa deriva, por um lado, da existéncia de diferentes
modalidade de beneficios e, por outro. da quantificagdo por ano de despesa, o
que obriga a atengao especial para as declaragdes de substituicdo, sendo por isso
necessario efectuar a construgao de uma aplicagao informatica especifica para o
efeito, com vista a melhoria da qualidade da informagao.

Assim, esta Direccdo de Servicos vai incluir nas propostas de projectos
informaticos, a desenvolver em 2011, a construgdo de uma aplicacdo especifica
para o efeito.

' Embora com outras caracteristicas encontra-se, na mesma knha de raciocini, o regime de transparéncia fiscal As sociedades
ransparentes. embora isentas de IRC, ndo usufruem de qualquer beneficio fiscal Trata-se , aqui. de isenglo técnica
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HIRECCAD

D
b/
CEMAL GOSN 1MPOSTIDY

DIRECGAO DE SERVIGOS DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLECTIVAS

Divisdo de Liquidagao

3* recomendacao: passe a considerar, na quantificacao da despesa fiscal, os

beneficios fiscais que contribuiram para o reporte de prejuizos, de forma a

revelar o seu impacto na redugao do imposto:

1.

12.

13.

14.

40

A questdo levantada nesta recomendagdo so se coloca em relacao a beneficios
que operem na modalidade de dedugao ao rendimento.

Com efeito, estas dedugbes podem incrementar o montante dos prejuizos fiscais
dedutiveis nos termos do artigo 52.° do Codigo do IRC

Contudo, ha que ter em atengdo o momento em que tais beneficios se
concretizam em despesa, na medida em que no periodo de tributagao em que um
dado sujeito passivo utilize um ou mais beneficios por dedugao ao rendimento e
apresente um prejuizo fiscal, ndo existe despesa, a qual s6 se concretiza no
periodo em que o sujeito passivo venha a deduzir efectivamente o prejuizo fiscal
apurado a mais em virtude da consideracac do beneficio fiscal

Trata-se de uma questao que podera ser equacionada no ambito da aplicagao
informatica que esta Direcgdo de Servicos se propde concretizar, mas que se
reverte de grande complexidade. ndo sendo, por isso, possivel garantir a sua
implementacao.

recomendacao: releve os beneficios a zona franca declarados pelos

contribuintes com domicilio no continente, para efeitos de quantificagao da

despesa fiscal na Conta Geral do Estado:

15,

Situagao a considerar em futuros apuramentos, sem prejuizo do ja referido no
ponto 5. desta informagao.

Aok
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OIRECCAO-CERAL DOS IMPOSTOY

DIRECGAO DE SERVIGOS DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLECTIVAS

53

Divisao de Liquidagao

recomendacao: proceda a alteragcao dos suportes declarativos e dos

procedimentos realizados de modo a assegurar a integral quantificacao e

discriminacao da despesa fiscal por beneficio:

16,

17.

18.

19.

20.

21

Tal como identificado no relatério, um dos principais problemas da quantificagao
da despesa fiscal, reside nas fontes de informagao.

As divergéncias de informacao entre a declaragao modelo 22 e 0 Anexo F da |ES,
causam dificuldades no apuramento da despesa fiscal

Em nossa opinidao, a solugdo passa por exigir aos sujeitos passivos a
discriminagao dos beneficios indicados na declaragcao modelo 22.

Tal exigéncia nao releva elevados custos de contexto para o sujeito passivo, dado
que o apuramento dos beneficios fiscais que o mesmo tem que efectuar € sempre

efectuado individualmente por beneficio e nao por agregado.

Também nao parece resultar daqui uma duplicagdo de informagao entre os
valores constantes da declaracao modelo 22 e do Anexo F, pois este tem
objectivos diferentes da declaracao de liquidagao

Com efeito, para além das situagdes de controlo, constantes do Quadros 08 e 09
do Anexo, este continuara a desempenhar um relevante papel no calculo da
despesa fiscal, nomeadamente para os sujeitos passivos dispensados do
cumprimento da obrigacao declarativa da declaragao periddica de rendimentos.
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DINECCAD GERAL BOS IMFOLION

DIRECGAO DE SERVICOS DO IMPOSTO SOBRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLECTIVAS

Diviséo de Liquidagao

6 recomendagao: proceder ao controlo de determinados beneficios de
montantes elevados, declarados por um reduzido numero de sujeitos passivos:

22. Esta Direcgao de Servigos vai proceder a analise das situagdes referidas. sem
prejuizo do trabalho da Inspec¢do Tributaria, pois alguns dos beneficiarios sao
grandes empresas, alvo de acompanhamento permanente por parte daqueles

Servigos.

23. Refira-se ainda que esta Direcgdo de Servicos tem efectuado diversos controlos
relacionados com a usufruicdo de beneficios fiscais, nomeadamente os referidos
no relatério (pag.19)

A consideragao superior

O Chefe de Divisao,

T

Abilio Sousa

et



