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SUMARIO

A atribuicdo de beneficios fiscais (BF) constitui uma forma de o Estado, através de medidas de
natureza tributaria, prosseguir objetivos econdmicos e sociais. As normas que consagram BF
introduzem excec¢Ges aos regimes de tributacdo-regra com vista a incentivar comportamentos ou
atividades econdmicas, diminuindo a tributacdo sobre determinados contribuintes ou categorias de
operacgdes. A concessao de BF gera, assim, uma perda de receita para o Estado — receita cessante por
BF — também designada por despesa fiscal (DF).

O Tribunal de Contas aprecia anualmente a DF no Parecer sobre a Conta Geral do Estado (CGE). Em
cada ano é obtida evidéncia relativamente a fiabilidade da DF quantificada e relevada na CGE do ano
anterior. Nos ultimos Pareceres o Tribunal tem formulado reservas sobre o montante da DF relevado
nessa Conta por estar manifestamente subavaliado devido a omissdo de parte dos BF e, sobretudo,
sublinhando as insuficiéncias detetadas na quantificacdo da DF ou na sua relevacdo na CGE.

Solicitada pela Assembleia da Republica, a auditoria cujos resultados ora se relatam centrou-se na
apreciacdo dos sistemas de informacdo e controlo da DF de 2013, para atualizar o exame dos pontos
fortes e fracos desses sistemas e verificar se asseguraram a integridade dos registos, a prevencao e
detecdo de erros, o cumprimento das leis e dos regulamentos, a preparacdo tempestiva e fidvel da
informacdo sobre a DF e sua integral relevacdo no Or¢camento do Estado (OE) e na CGE de 2013. A
auditoria examinou ainda factos supervenientes na medida em que foram estimados relevantes.

Para a obtencdo de evidéncia de auditoria procedeu-se a realizacdo de entrevistas a responsdveis da
Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT), a revisdo analitica dos dados obtidos e a reconciliacdo dos
valores relevados na CGE de 2013 (€ 1.678 milhGes) com a respetiva informacdo de suporte, com
destaque para o exame de uma amostra representativa das operacgoes registadas nessa Conta (€ 305
milhées), das anomalias detetadas (€ 39 milhGes) e das omissdes quantificaveis (€ 490 milhdes) —
vide Anexo .

As principais conclusGes sdo as seguintes:
= O processo de quantificagdo da DF n3do se encontra suportado por um sistema de informagdo

especifico e integrado (interligado com os sistemas de liquidacdo dos diferentes impostos).

= Os sistemas de informagdo e controlo da receita cessante por BF ndo contém dados
suficientes sobre todos os BF para assegurar a quantificacdo integral e fidvel da respetiva DF.

= Os procedimentos de controlo vigentes sdo ineficazes para assegurar a regularidade, corregao
financeira e adequada relevagdo orcamental da DF no OE e na CGE.

= A AT ndo contabiliza a receita cessante por BF no Sistema de Gestdo de Receitas (do Estado),
nem dispGe de sistema de informacdo contabilistica para registar tal perda de receita na CGE.

= Os procedimentos subjacentes a relevagao da receita cessante por BF no OE e na CGE revelam
falta de articulacdo entre a Dire¢do-Geral do Orcamento (DGO), responsavel pela elaboragado
dos documentos, e a AT, responsavel pela quantificagdo da DF.
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= A DF relevada na CGE continua subavaliada sobretudo em IRC, IVA e Imposto do Selo estando
ainda omissa a despesa em IUC quantificada pela AT. Das 146 (€ 345 milhes) operacgdes
examinadas foram detetadas irregularidades (incorre¢do financeira e inadequada relevagao)
em 56 (€ 35 milhées). Ao valor dessas irregularidades conhecidas acresce o montante das
omissGes quantificadas pela auditoria (€ 490 milhées).

= As insuficiéncias e deficiéncias detetadas nos sistemas de informacdo e controlo da receita
cessante por BF constituem verdadeiras limitagdes para a quantificagdo com rigor e para o
exame e formulagdao de uma opinido de auditoria sobre a DF relevada na CGE de 2013. Tais
limitagGes suscitam a pertinéncia da tomada das a¢Ges corretivas necessarias para que essa
perda de receita passe a ser devidamente quantificada e relevada no OE e na CGE.

As conclusGes acima referidas — vide 5 — suscitaram um conjunto de recomendacdes — vide 6 —
dirigidas as entidades responsaveis visando a correcdo das insuficiéncias reportadas.

As observacdes detalhadas — vide 4 — e as conclusdes e recomendacdes da auditoria foram
sujeitas a contraditdrio, tendo as respostas recebidas sido apreciadas — vide Anexo V. Dando
total amplitude ao exercicio do contraditério as referidas respostas foram integradas no
presente relatério — vide Anexo VI.
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1 - INTRODUCAO

1. A sustentabilidade das finangas publicas confere especial importancia ao controlo da receita
do Estado, designadamente no que respeita a sua legalidade (com énfase na observancia dos
principios orgamentais), correcao financeira e adequada contabiliza¢do.

2. A atribuicdo de beneficios fiscais (BF) constitui uma forma de o Estado, através de medidas de
natureza tributdria, prosseguir objetivos econdmicos e sociais. As normas que consagram BF
introduzem excecdes aos regimes de tributacdo-regra com vista a incentivar comportamentos
ou atividades econdmicas, diminuindo a tributacdo sobre determinados contribuintes ou
categorias de operacdes. A concessdo de BF gera, assim, uma perda de receita para o Estado —
receita cessante por BF — também designada por despesa fiscal (DF) *.

3. A perda de receita pela atribuicio de BF é equipardvel a despesa direta do Estado com
subvencgdes, pois ambas constituem formas de o Estado intervir na economia através da
utilizacdo de recursos publicos, entendendo-se que o conceito de auxilios concedidos pelos
Estados definido no artigo 107.2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
abrange os BF 2.

4. A adequada quantificacdo e divulgacdo da DF promove a transparéncia da politica fiscal.
5. A quantificacdo da DF envolve as fases principais seguintes:

= Identifica¢do dos BF (e respetiva DF), mediante a prévia definicdo da estrutura comum de
cada imposto, seguindo os critérios legais — mdxime o conceito de BF previsto no Estatuto
dos Beneficios Fiscais (EBF) — e considerando os referenciais utilizados internacionalmente
para esse efeito. Tomando como referéncia a estrutura estabelecida pelo préprio regime
legal do imposto, consideram-se BF (DF) todas as situacdes que se afastam do que se
encontra estatuido com caracter geral pela respetiva legislagdo — tributagao-regra.

= Aplicacdo do método da receita cessante, através do cdlculo da diferenca entre a receita
fiscal obtida com o regime tributdrio vigente e a receita fiscal que seria obtida sem as
normas tributarias que consagram BF e impedem, reduzem ou limitam a tributagdao que
seria devida. Este método assenta no pressuposto de que a conduta comportamental dos
contribuintes e a receita de outros impostos se mantém inalteradas perante a introducéo ou

extincdo de BF 3.

6. A transparéncia e o rigor das contas publicas, a equidade do sistema fiscal e a necessidade de
consolidagdo orgamental exigem informacao fidedigna sobre a DF no Orgamento do Estado
(OE) e na Conta Geral do Estado (CGE). Da existéncia e funcionamento continuado de sistemas
de contabilizagao e controlo eficazes para obter essa informagao depende, ainda, a apreciagao
da eficacia dos BF para atingir os objetivos extrafiscais pretendidos com a sua atribuigao.

! Vide, sobre o conceito de DF: EBF (artigo 2.9), “Tax Expenditures in OECD Countries” (2010) e Dirk-Jan Kraan (OECD
2004) “Off-Budget and Tax Expenditures (...) A tax expenditure can be defined as a transfer of public resources that is
achieved by reducing tax obligations with respect to a benchmark tax, rather than by a direct expenditure.”

2 Vide Anténio C. Santos - “Auxilios de Estado e Fiscalidade” (2003) e Maria Mesquita - “O regime comunitdrio dos
auxilios de Estado e as suas implicag6es em sede de beneficios fiscais” (Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.2 158).

* Vide “Tax Expenditures in OECD Countries - OECD 2010”.
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10.

1.

12.

13.

O Tribunal de Contas aprecia anualmente a DF no Parecer sobre a CGE *. Em cada ano é obtida
evidéncia relativamente a fiabilidade da DF quantificada e relevada na CGE do ano anterior.
Nos ultimos Pareceres o Tribunal tem formulado reservas sobre o montante da DF relevado
nessa Conta por estar manifestamente subavaliado devido a omissdo de parte dos BF e,
sobretudo, sublinhando as insuficiéncias detetadas na quantificacdo da DF ou na sua relevacao
na CGE.

A auditoria a DF de 2012 concluiu, designadamente, que os sistemas de informacao tributarios
ndo contém dados completos sobre todos os BF e que os servicos da Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT) com competéncia para quantificar a DF por imposto ndao realizam a
inventariagcdo integral dos BF nem dispdem de informagdo devidamente formalizada e
aprovada sobre a metodologia de célculo da respetiva DF.

Sendo recorrente a insuficiente quantificacdo da DF (especialmente em IRC, IVA e IS) e
incompleta a respetiva relevacdo na CGE, o Tribunal tem dirigido recomendac¢6es ao Governo e
a AT no sentido de suprirem essa subavaliacdo, a qual constitui uma limitacdo para o exame e
para a formulacdo de uma opinido do Tribunal sobre a DF relevada na CGE.

Além da manifesta subavaliagdo da DF o Tribunal também tem criticado a insuficiéncia e falta
de clareza da metodologia de quantificacdo utilizada e a ineficdcia dos sistemas de informacao,
contabilizacdo e controlo daquela despesa para assegurar a sua relevacao integral e fidvel.

A ndo relevacdo integral da DF na CGE afeta a fiabilidade da informacdo por falta de rigor e
transparéncia necessarios para o controlo orgamental e para compreender a importancia da
intervencdo do Estado na sociedade e na economia através da atribuicdo de BF.

Ora, a quantificacdo da DF tem consagracdo constitucional 2 e é entendida como indispensavel
para a tomada de medidas de natureza tributadria e orgamental pois o aumento das taxas de
tributacdo e a diminuicdo da despesa publica podem revelar-se insuficientes caso nao se
conhegam, também, todas as perdas de receita decorrentes da atribuicao de BF 3,

Acresce que essas perdas variam em funcdo da atividade econdmica e da ac¢do dos
contribuintes beneficidrios, ndo existindo limites quantitativos ou outra restrigdo or¢amental
para o valor da DF. Esta carateristica reforca a necessidade do controlo da DF face ao risco de
afetar materialmente a respetiva execucdo orcamental e a equidade do sistema fiscal.

1
2

3

Nos termos do artigo 41.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto.

Nos termos do artigo 106.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa, a proposta de LOE deve ser acompanhada, entre
outros elementos, de relatdrio sobre os BF e a estimativa da receita cessante

Vide: Stanley S. Surrey and Paul R. McDaniel, “The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of 1974”,
Boston College Law Review, 1976 / Leonard E. Burman, “Is the Tax Expenditure Concept Still Relevant?”, National Tax

Journal, 2003.
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2 — AmBITO, OBJETIVO E METODO

14.

15.

16.

17.

18.

Em reunido de 2 de abril de 2014 a Comissdo de Orcamento, Financas e Administracdo Publica
da Assembleia da Republica decidiu solicitar ao Tribunal * uma auditoria a AT “no dmbito da
atribuigcdo de beneficios fiscais”. O Tribunal deliberou corresponder a esse pedido através do
relatério da auditoria® & DF de 2012 — Quantificacdo da DF — e mediante novo exame do
sistema de controlo instituido pela AT, no dmbito da auditoria a DF de 2013 — Controlo da
Receita Cessante por BF — cujos resultados constam do presente documento.

Esta segunda auditoria incidiu sobre os sistemas de informag3o e controlo da DF de 20133
(face ao concreto pedido da Assembleia da Republica ao Tribunal) para atualizar o exame dos
pontos fortes e fracos desses sistemas e verificar se os mesmos asseguraram, designadamente,
a integridade dos registos, a prevencdo e detecdo de erros, o cumprimento das leis e dos
regulamentos, a preparacdo tempestiva e fidavel da informacdo sobre a DF e sua integral
relevacdo no OE e na CGE. Visou ainda contribuir para habilitar o Tribunal a emitir uma opinido
sobre a regularidade, correc¢do financeira e adequada relevacdo da DF de 2013.

Face ao objetivo da auditoria foram identificados como principais fatores de risco:

= Sistemas de informag3o e controlo tributérios * sem dados integrais e fidveis sobre os BF.

= DF sem identifica¢do, codificagdo e discriminag¢do integral por imposto, BF e finalidade
extrafiscal.

= Procedimentos de quantificacdo insuficientes para assegurar a regularidade e corregao
financeira da DF.

= Procedimentos de controlo insuficientes para detetar e corrigir erros e inconsisténcias dos
dados.

= DF sem relevacdo integral e correta no OE e na CGE.

A luz dos principais riscos indicados pretendeu-se responder a questdo de auditoria seguinte:

Os sistemas de informagdo e controlo da receita cessante por beneficios fiscais (despesa
fiscal) asseguram a regularidade, corregdo financeira e adequada relevagéo dessa perda de
receita?

Para organizar o processo de recolha da evidéncia de auditoria necessaria, formularam-se as
guestdes operacionais seguintes:

= Sdo aplicados procedimentos eficazes para assegurar informagdo integral e correta sobre BF?
= E utilizada metodologia adequada para assequrar a integral e correta quantificacdo da DF?
= A DF, por imposto e BF, é devidamente quantificada, aprovada, divulgada e relevada na CGE?

1

2
3
4

Nos termos do n.2 4 do artigo 62.2 da Lei de Enquadramento Or¢amental republicada pela Lei n.2 41/2014, de 10 de

julho (doravante designada por LEO). Tal LEO foi revogada nos termos dos artigos 7.2 e 8.2 da Lei n.2 151/2015, de 11

de setembro, a qual também aprova uma nova LEO.

Relatdrio de Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Secg¢do (Quantificagdo da DF) disponivel em www.tcontas.pt.

Em regra corresponde a DF do periodo de tributagdo de 2012 declarada em 2013 e relevada na CGE de 2013.
Sistemas de liquidagdo e cobranga dos impostos (IRS, IRC, IVA, IS, IUC, ISV, ISP, IT e IABA).
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19.

20.

21.

22,

A auditoria teve por referéncia o EBF e o restante quadro legal e regulamentar vigente, por
imposto e BF, bem como a doutrina e referenciais internacionais * sobre quantificagio da DF
(em razdo da sua atualidade, relevancia, abrangéncia, desenvolvimento e aplicacdo a sistemas
tributarios similares ao ordenamento juridico-tributario portugués).

A auditoria examinou, designadamente, os relatérios do OE de 2013 e de 2014 e a CGE de
2013 e apreciou ainda o acatamento das recomendag¢des do Tribunal formuladas sobre este
dominio no Parecer sobre a CGE e em relatdrios de auditoria.

Foram observados métodos e técnicas constantes do Manual de Auditoria e de Procedimentos
do Tribunal de Contas, bem como boas praticas em matéria de procedimentos no dominio em
causa e normas de auditoria internacionalmente aceites.

Para sustentar as aprecia¢cOes quantitativas do Tribunal, a metodologia adotada para a recolha
de evidéncia de auditoria incluiu o exame de uma amostra estatisticamente representativa das
operacbes subjacentes a DF relevada na CGE de 2013. As 59 operacgOes selecionadas para o
efeito representam 18% (€ 305 M) da DF registada na CGE de 2013 (€ 1.678 M) e referem-se a
27 BF de seis impostos. Foram ainda selecionadas 87 operacdes com anomalias 2 (€ 39 M)
detetadas pela auditoria aos sistemas de informacdo e controlo que suportam a quantificacdo
da DF. Em 56 (€35 M) das 146 operacdes examinadas foram detetadas irregularidades
(incorrecao financeira e inadequada relevacdo) as quais acrescem as omissdes de DF
quantificaveis (€ 490 M) — vide 4.3 e Anexo lil.

3 — Exercicio bo CONTRADITORIO

23.

24,

Nos termos e para os efeitos previstos no artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, o relato
foi enviado aos responsdveis pelas entidades seguintes:

= Ministério das Finan¢as (MF)
= Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT)
= Dire¢do-Geral do Orcamento (DGO)

As respostas recebidas — que reiteram, em boa parte, anteriores posi¢des no dominio dos BF —
foram examinadas e os comentdrios que essas respostas suscitam figuram no Anexo V. No
sentido de atribuir total amplitude ao exercicio do contraditério as versdes integrais das
respostas constituem o Anexo VI.

1

2

Com relevo para os seguintes: “Tax Expenditures in OECD Countries - OECD 2010”, “Annexe au projet de loi de finances

pour 2012 — Evaluation des Voies et Moyens, Dépenses Fiscales” e “Manual de Boas Prdticas na Medi¢do de Gastos

Tributdrios”, Centro Interamericano de Administragdes Tributdrias - CIAT (2011).
Operagbes com potenciais irregularidades ou com valores atipicos (outliers), negativos ou nulos.
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4 — OBSERVAGOES

4.1 - Subavaliacdao da Despesa Fiscal na Conta Geral do Estado

25.

26.

27.

A DF quantificada pela AT, relevada nas CGE de 2011 a 2013, consta do quadro seguinte:

Quadro 1 - Despesa Fiscal na Conta Geral do Estado

(em milh&es de euros)

Valor Evolugao
Impostos

2011 2012 2013 2012/2011 | 2013/2012 | 2013/2011
IRS 357 251 269 -106 18 -88
IRC 357 448 745 91 297 388
IVA 153 135 109 -18 -26 -44
IS 14 28 370 14 342 356
uc
ISV 46 30 26 -16 -4 -20
ISP 154 137 158 -17 21 4
IT 1 1 1 0 0 0
IABA 1 1 1 0 0 0
Total 1.082 1.030 1.678 -52 648 596

Fontes: CGE e AT.

A DF relevada na CGE de 2013 (€ 1.678 M) aumenta 63% (€ 648 M) face a 2012 ! em virtude,
sobretudo, do registo, pela primeira vez, da DF em IRC por BF a Sociedades Gestoras de
ParticipacGes Sociais (SGPS) (€ 156 M) e por isencGes de operacdes e atos previstos na verba
1.2 da Tabela Geral do IS (TGIS) 2 (€ 305 M). Porém, face aos resultados do exame do Tribunal &
DF de 2012, a DF quantificada pela AT ndo aumentou. Na verdade, ndo obstante as
insuficiéncias dessa quantificagdo, o montante a reportar na CGE de 2012 deveria ter sido
superior a € 2.110 M, mais do dobro da DF relevada nessa Conta (€ 1.030 M) 3.

Além disso, a CGE continua a ndo relevar toda a DF quantificada pela AT. Concretamente em
2013, € 30 M em IRC por BF ao “reinvestimento dos valores de realizagio” * e € 5 M em Imposto
Unico de Circulacdo (IUC) n3o foram relevados. Por insuficiéncia de informagdo sobre os BF
utilizados pelos contribuintes e por falta de metodologia aprovada pela AT para a quantificagdo
da DF também continua por quantificar e relevar DF em IRS, em IRC, em IVA e em IS - vide 4.3.
Sé o resultado da mera aplicagdao das taxas minimas aplicdveis aos montantes declarados de
operacoes e atos isentos de IS (previstos nas verbas 2 a 27 da TGIS) ascende a € 455 M.

1

2

3
4

A evolugdo referida reporta-se, como sempre, a DF relevada na CGE, com as limitagcSes assinaladas. Apreciar a
evolugdo da DF efetiva depende, evidentemente, da sua integral relevagdo na CGE.

Verba 1.2 da TGIS: “Aquisi¢cdo gratuita de bens, incluindo por usucapido, a acrescer, sendo caso disso, a da verba 1.1”,
tributada a taxa de 10%.

Vide 4.1 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Secg3o.

Em contraditério, a AT alega recorrentemente que o “reinvestimento dos valores de realizagdo” nao integra o
conceito de BF. Remete-se, pois, para a fundamentagdo ja anteriormente expressa pelo Tribunal — vide 8.1.6. e 8.1.1.
dos Pareceres sobre as CGE de 2011 e de 2012, respetivamente. A DF em IUC estimada no Relatério do OE para 2013
(€ 10 M) néo foi registada nos mapas da Lei do OE e da CGE correspondentes.
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4.2 — Ineficacia dos Sistemas de Informagao e Controlo da Despesa Fiscal

28. Do relatério da auditoria a DF de 2012 * consta a apreciacdo global dos pontos fortes e fracos
dos sistemas de informacao e controlo do processo de quantificacdo e relevagdo da DF no OE e
na CGE. A auditoria, de cujos resultados o presente relatério da conta, incidiu sobre os sistemas
de informac3o e controlo da DF de 2013 ? (face ao concreto pedido da Assembleia da Republica
ao Tribunal), tendo permitido, designadamente, atualizar a apreciacdo dos referidos pontos
fortes e fracos como consta do quadro seguinte.

Quadro 2 - Pontos Fortes e Fracos dos Sistemas de Informagao e Controlo

PONTOS FORTES PonTOos FRACOS

V] Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de defini¢do e aprovacao formal pela AT da
quantificacdo da DF legalmente definidas — vide metodologia e do manual de procedimentos
4.2e4.3 para quantificagdo da DF com especificagdo das

responsabilidades, separagdo de fungGes-chave,

inventariacdo dos BF, fontes de informacdo,

formulas de calculo e procedimentos de controlo
M Procedimentos de controlo da DF por restituigo —vide 4.2

de IVA baseados em matriz de risco — vide 4.3

V] Suportes declarativos com informag3o necessaria
a quantificagdo da DF —vide 4.2 e 4.3

X

Desatualizagdo do Classificador de BF — vide 4.2
] Divulgacdo periédica dos BF e da DF (relatério do ¢

Governo e lista dos beneficiarios em IRC) — vide Insuficiente recolha de informagdo sobre BF —
4.4 vide 4.2

X

Incompleta quantificagdo e relevagdao da DF —
vide4.2e 4.4

Inexisténcia de sistema de informagdo integrado
especifico para a quantificagdo e relevagdao da DF
-vide4.2.e 4.3

Inexisténcia de procedimento sistematizado e
regular de apreciagdo dos BF —vide 4.2. e 4.3

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregao financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE - vide
4.2,4.3e4.4

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF —vide 4.3 e 4.4

29. As insuficiéncias e deficiéncias que subsistem afetam a fiabilidade dos dados divulgados e
suscitam a pertinéncia da tomada das a¢Oes corretivas necessdrias no sentido de assegurar que
a DF é devidamente quantificada e relevada no OE e na CGE.

30. A apreciagdo dos sistemas de informacgdo e controlo da DF de 2013 encontra-se discriminada,
por imposto e respetiva unidade organica da AT, nos Anexos I e .

! Vide Quadro 9 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Secg3o.
’ Nos impostos sobre o rendimento corresponde a DF dos BF utilizados no periodo de tributagdo de 2012, declarada
em 2013 e relevada na CGE de 2013.
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31.

32,

33.

34.

35.

36.

37.

A quantificacdo da DF compete legalmente a AT, cabendo as dire¢des de servicos responsaveis
pela concecdo e gestdo de cada imposto “elaborar estudos técnicos e estatisticos, incluindo os
referentes aos dados de base para quantificagcdo da despesa fiscal” e a Direcao de Servicos de
Planeamento e Controlo de Gestdo (DSPCG) “elaborar estudos técnicos que visem a definigdo e
divulgag¢do de informacgdo estatistica e de gestdo, incluindo a preparacéo dos elementos de
sintese relativos ao apuramento da despesa fiscal”.

A excecdo da DF em IVA — essencialmente quantificada pela Dire¢do de Servigos de Reembolsos
(DSR) e ndo pela Diregdo de Servigos do Imposto sobre o Valor Acrescentado (DSIVA) — a
quantificacdao da DF é efetuada pela Direcdo de Servigos competente. A DSPCG continuou sem
elaborar estudos técnicos sobre a DF nos termos que a lei determina mas, em 2013, passou a
preparar elementos de sintese relativos ao apuramento da DF com vista a respetiva divulgacao,
designadamente no ambito da elaboracdo do OE e da CGE.

Subsiste a falta de definicdo e atribuicdo formal das responsabilidades nas diferentes fases do
processo de quantificacdo da DF pela AT (com separacdo de fungGes-chave) — vide Anexos I e Il.

As fontes de informagdo utilizadas para quantificar a DF sdo, sobretudo, de natureza tributdria
cuja gestdo é da competéncia da AT. Porém, o volume e o detalhe dos dados disponiveis para
cada imposto (provenientes dos sistemas informaticos de liquidacdo e dos pertinentes suportes
declarativos) sdo variaveis e insuficientes para assegurar a integralidade, regularidade, corre¢do
financeira e adequada relevacao da respetiva DF por BF — vide Anexos I e II.

Em regra, os suportes declarativos (v.g. declaragdes sobre BF utilizados) ndo estdo estruturados
para identificar os BF, por tipo (v.g. isenc¢do tributdria, deducdo a matéria coletdvel, dedugdo a
coleta e taxa preferencial) e norma legal habilitante. Noutros casos (v.g. IVA e IS) subsiste a
falta de suportes para a recolha e o tratamento dos dados necessarios a quantificagdo integral
da respetiva DF — vide Anexos I e Il.

A AT tem vindo a proceder a alteragdes nos suportes declarativos dos impostos (v.g. IRC), como
recomendado pelo Tribunal. Porém, subsistem insuficiéncias na recolha da informacdo de que
carece sobre todos os BF (v.g. IVA e IS), apesar de a lei prever que "sempre que o julgar
necessdrio, pode a administragdo fiscal exigir dos interessados os elementos necessdrios para o

cdlculo da receita que deixa de cobrar-se por efeito das situacdes de ndo sujei¢do tributdria" .

O processo de quantificagdo da DF ndo se encontra suportado por um sistema de informagao
especifico e integrado (interligado com os sistemas de liquidacdo dos diferentes impostos)
como é necessario que aconteca para apurar de modo tempestivo e rigoroso a receita cessante
por BF relativa a cada liquidacdo de imposto. A inexisténcia desse sistema também prejudica a
aplicacdo regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF, visando a
detecdo e correcdo tempestiva de erros — vide Anexos I e Il.

! Nos termos da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro, que define a estrutura organica da AT.
% Nos termos do n.2 3 do artigo 4.2 do EBF.
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38.

39.

40.

41.

42.

43.

44.

Acresce que o Classificador dos Beneficios Fiscais (CBF), criado com o objetivo de identificar os
BF e caraterizar e discriminar a respetiva DF ! ainda n3o foi revisto de forma a considerar a
sistematizacdo dos BF constante do EBF, incluindo todas as tipologias, modalidades e func¢des
da DF, pelo que continua a constituir um instrumento desatualizado e inadequado para
classificar a DF face ao sistema fiscal atual %

A AT reconhece que o CBF “apresenta algumas deficiéncias (...) o que conduz a integracdo nas
sub-rubricas “outros” de um conjunto alargado de BF que apesar de terem a DF individualmente
calculada, nédo tém rubrica especifica no classificador”®. Porém, compete a AT: “Promover a
correta aplicagdo da legislagdo e das decisGes administrativas relacionadas com as suas
atribuicdes e propor as medidas de cardcter normativo, técnico e organizacional que se revelem

adequadas"*.

Conclui-se que o controlo da receita cessante por BF instituido pela AT ndo comporta a
definicdo e atribuicdo formal das responsabilidades (com segregacdo de fungbes) e das fontes
de informagdo (por imposto), um sistema de informacgdo especifico e integrado, dados
suficientes e procedimentos eficazes para detetar e corrigir erros (incluindo suprir a falta de
dados necessarios a quantificagdo integral da DF por imposto e BF).

Consequentemente, os sistemas de informacéo e controlo da DF sdo ineficazes para assequrar
a sua quantificacdo integral e adequada, por imposto e BF — vide 4.3, Anexos l e Il.

A AT quantifica a DF aplicando o “método da receita cessante” para determinar o montante da
perda de receita tributaria decorrente da utilizagdo de BF °.

A inventariacdo dos BF, por imposto, permanece incompleta — vide § 8 — apesar de ser essencial
para distinguir a receita cessante proveniente desses beneficios, a quantificar e relevar como
DF nos termos legais °, das restantes perdas de receita por desagravamentos fiscais estruturais
gue integram o regime de tributacdo regra de cada imposto. Note-se que s a receita cessante
por BF se deve considerar DF e, como tal, prever no OE e relevar na CGE 7,

A AT ainda ndo procedeu a definicdo e aprovacao formal da metodologia e dos procedimentos
de quantificacdo da DF (incluindo férmulas de calculo) recomendada pelo Tribunal ®. A falta de
procedimentos sistematizados, regulares e rigorosos dificulta a quantificacdo e relevacado da DF.

R W N e

8

Vide Deliberacdo n.2 1447/2007 do Conselho Superior de Estatistica, de 27 de julho.

Vide 8.1.5 do Parecer sobre a CGE de 2013 e 8.1.2 do Parecer sobre a CGE de 2012.

Vide Oficio do Diretor-Geral da AT, de 18-08-2014.

Nos termos da alinea e) do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 118/2011, de 15 de dezembro.

O "método da receita cessante" assenta no pressuposto de que a conduta comportamental dos contribuintes e a
receita de outros impostos se mantém inalterados perante a introdugdo ou extingdo de BF - Vide “Tax Expenditures in
OECD Countries - OECD 2010”.

Nos termos da alinea g) do n.2 3 do artigo n.2 106.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa e do artigo 32.2 e das
alineas t) e v) do n.2 1 do artigo 37.2 da LEO.

Vide Guilherme W. d’Oliveira Martins, “A Despesa Fiscal e o OF no Ordenamento Juridico Portugués”, Nuno Sa Gomes,
“Teoria Geral dos Beneficios Fiscais”, “Tax Expenditures in OECD Countries”, OECD 2010, e “Annexe au projet de loi de
finances pour 2012 — Evaluation des Voies et Moyens, Dépenses Fiscales”.

Vide Recomendacédo 1 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secg3o.
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45,

46.

47.

48.

49,

50.

51.

Em regra, o processo de quantificacdo da DF é suportado por cdlculos em ficheiros informaticos
(MS Excel) que ndo asseguram a integridade, integralidade, fiabilidade e histérico dos registos.
Ora, constituindo a atribuicdo de BF uma forma de intervencao efetiva do Estado na economia,
a respetiva DF deve ser objeto de controlo similar ao exigido para a despesa direta do Estado *.

A falta de formulacdo expressa dos critérios de inventariacdo de BF e de quantificacao da DF,
por imposto, suscita diferentes interpretaces na qualificacdo de BF 2 pelas direcSes de servico
competentes, o que prejudica o rigor, a consisténcia e a uniformizacdo na divulgacdo da
respetiva DF, independentemente da sua finalidade 3.

Os procedimentos de controlo da quantificagdo da DF também ndo se encontram formalmente
definidos nem aprovados e revelam insuficiéncias na detec¢do e correcdo de erros (incluindo a
admissdo de dados inconsistentes) — vide § 75, Anexos I e Il.

Com efeito, em regra, os controlos ndo tém periodicidade definida e sdo manuais (em vez de
automaticos e sistematicos) revelando-se ineficazes para assegurar a correcdo dos dados de
suporte a quantificacdo da DF nos sistemas liquidadores do imposto e, consequentemente, a
integralidade, a integridade e a fiabilidade dos resultados dessa quantificagao.

As insuficiéncias inerentes a classificacdo e a quantificacdo da DF concorrem para reduzir a
transparéncia e a qualidade de informacdo essencial para apreciar ex ante (criacdo) e ex post
(reavaliacdo) os BF ®. Ora, subsiste por realizar a reavaliacdo dos BF recomendada pelo Tribunal,
considerando o seu prazo de caducidade e a necessidade de atualizar os pressupostos que
determinaram a sua criagdo, bem como a equidade e a eficécia do sistema fiscal °.

Conclui-se que g guantificacdo da DF ndo resulta da definicdo e aprovacdo formal pela AT de
metodologia e manual de procedimentos para o efeito, estando por assequrar a inventariacdo
completa dos BF, a quantificacdo integral da DF e a sua adequada relevacdo, por imposto e BF.

A apreciagdo da metodologia e dos procedimentos de quantificagdo instituidos pela AT
encontra-se discriminada, por imposto e respetiva unidade orgénica da AT, nos Anexos | e Il.

4.3 - Insuficiente Quantificacdo da Despesa Fiscal por Imposto

52.

As apreciagOes quantitativas seguintes resultam da evidéncia recolhida através do exame de
uma amostra estatisticamente representativa das operag¢des subjacentes a DF relevada na CGE
de 2013 e do exame das operagGes com anomalias detetadas pela auditoria nos sistemas de
informacdo e controlo que suportam a quantificacdo da DF — vide §22 e Anexo lil.

w N

Vide “Tax Expenditures in OECD Countries”, OECD 2010. International Monetary Fund — “Reforming Tax Expenditures
in Italy: What, Why, and How? - 2014”. Tax Policy Center. Congressional Budget Office — “CBO’s Budget and Economic
Outlook: Tax Expenditures”.

Vide 8.1.1 do Parecer sobre a CGE de 2012.

Vide Fundo Monetario Internacional [FMI], (2014) “Portugal fiscal transparency evaluation” — sobre a necessidade de
utilizar o mesmo conceito de DF nos varios documentos orgamentais.

Matéria desenvolvida por Cldudia Soares (2006). A avaliagdo ex ante e ex post da despesa fiscal. In Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa (Ed.), Estudos Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Prof. Doutor Antdnio de
Sousa Franco (volume I, pp. 565-590). Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (pdg. 583), e pelo United States
Goverment Accountability Office [GAOQ]. (2012). Tax Expenditures: Background and Evaluation Criteria and Questions.
Vide 4.4.1, 6 e Recomendagéo 7 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secg3o.
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53.

Essa evidéncia também concorre para suportar a apreciacdo dos sistemas de informacdo e
controlo que constam, por imposto e respetiva unidade organica da AT, nos Anexos l e .

4.3.1 - Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

54,

55.

56.

57.

58.

Quadro 3 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IRS

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 € 269.184.567

RESULTADOS IRREGULARIDADES

A DF por BF a residentes ndo habituais em territdrio Omiss3o de Despesa Fiscal

portugués e a arrendatarios de imodveis de fundos de

investimento nio foi quantificada pela AT. Impacto: Ndo Quantificavel (€ 60 M em 2014)

A DF de pessoas com deficiéncia foi sobreavaliada por ndo
terem sido deduzidas perdas a recuperar, reinvestimento
dos valores de realizacio e DF de anos anteriores | Inadequada Relevacdo (6 em 18)

novamente quantificada apds corregdes da iniciativa do Impacto: € 80.607 em € 325.774 (25%)
contribuinte ou da AT.

Operagdes com Incorregao Financeira e

Na CGE de 2013 foram considerados 17 BF dos quais resultou DF *. Porém, subsiste a falta de
quantificacdo pela AT da DF de dois BF ja identificados pelo Tribunal ? (“dedugdes & coleta das
importdncias suportadas por arrendatdrios de iméveis de fundos de investimentos” ® e isen¢bes
a “residentes ndo habituais em territério portugués”*).

Na CGE subsiste, também, a ndo discriminacdo da DF por BF, como a LEO determina °, visto
incluir valores agregados. S3o disso exemplo a soma das isen¢des e das dedugbes a coleta
atribuidas a ”“pessoas com deficiéncia”, bem como os “Planos Poupan¢a Reforma/Fundos de
pensdes” que agregam os “Planos Poupanca Reforma” ®, o “Regime publico de capitalizagio”” e
os “Fundos de pensées e outros regimes complementares de sequranga social” ®.

A primeira situagdo concorre para subavaliar a DF (por omissdo) e ambas prejudicam o rigor e
transparéncia da sua relevacdo na CGE, face aos BF utilizados.

A AT reconheceu a omissdao da DF dos dois referidos BF e informou estar a “implementar os
mecanismos necessdrios para a quantificacdo dessa despesa”. A DF por isen¢Oes a residentes
nao habituais veio a ser relevada, pela primeira vez, na CGE de 2014 (€ 60 M).

A DF por BF a “pessoas com deficiéncia” (€ 203 M) representa 75% da DF em IRS relevada na
CGE (€269 M) e resulta da “diferenga entre o imposto efetivamente liquidado e o calculado
através da reliquidacdo das declaragées ndo considerando a deficiéncia”.

® N o v A

A AT quantificou ainda nove desagravamentos fiscais estruturais (€ 2.579 M).

Vide § 50 e § 51 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgdo.

Nos termos do n.2 5 do artigo 8.2 do regime juridico dos Fundos de Investimento Imobilidrio para Arrendamento
Habitacional (FIIAH) - artigo 104.2 da Lei n.2 64-A/2008, de 31 de dezembro.

Nos termos do artigo 16.2 do CIRS e do Cddigo Fiscal do Investimento vigente até 05-11-2014.

Nos termos da alinea t) do n.2 1 do artigo 37.2 da LEO.

Nos termos do artigo 21.2 do EBF.

Nos termos do artigo 17.2 do EBF.

Nos termos do n.2 3 do artigo 16.2 do EBF.
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59.

60.

61.

62.

63.

Na quantificacao da DF relativa a “pessoas com deficiéncia” ndao foram deduzidas as “perdas a
recuperar” * nem o “reinvestimento dos valores de realizagdo resultantes da alienagéo de bens
imdveis” (constantes de declaracGes de anos anteriores) reportados pelos contribuintes, erros
sistematicos (verificados em 4 opera¢des) que concorrem para sobreavaliar essa DF. A AT

reconheceu tais erros e afirmou que a sua correcdo se “encontra em fase de implementagéo” 2.

Por sua vez, a desagregacdo dessa DF por tipo de BF (v.g. isen¢do * e dedugdo a coleta *) resulta
da reparticao de 30% para as isengdes (€ 61 M) e de 70% para as deducdes a coleta (€ 142 M)
gue ndo se encontra suportada por qualquer tratamento estatistico (v.g. dados histéricos) nem
foi objeto de formalizacdo e aprovacgdo. A AT reconhece a insuficiéncia e “pretende evoluir para
uma reparticdo mais rigorosa” assente na “determinagdo do valor efetivo da DF correspondente
as deducgées a coleta” e na quantificacdo da DF imputavel a “isengdo por diferenca entre o valor

total da DF dos deficientes e o valor relativo & dedugéo a coleta”®.

Assim, a quantificacdo da DF por BF atribuidos a “pessoas com deficiéncia” evidencia falta de
rigor e de transparéncia no respetivo calculo (ao ndo considerar os factos contributivos
passados com implica¢des diretas no respetivo resultado) e na desagregacao por tipo de BF.

A DF por deducdes a coleta dos restantes sujeitos passivos nao é calculada pelo valor liquidado
e efetivamente deduzido, por BF, mas pela distribuicdo do valor global das dedugdes a coleta
de cada sujeito passivo na proporcdo direta dos valores declarados por BF. Ora, tal calculo ndo
assegura o cumprimento dos limites legais de deducao fixados por BF e por conjunto de BF.

A DF em IRS estd, também, sobreavaliada quando os elementos declarativos de suporte a
quantificacdo resultam de correcbes da iniciativa do contribuinte (declaracdo de substituicdo)
ou dos servigos da AT (v.g. declaragdo oficiosa da Inspecdo Tributdria) visto o novo célculo ndo
deduzir a DF quantificada em anos anteriores (erro sistematico verificado em 4 operagdes).

! Nos termos do artigo 55.2 do Codigo do IRS (CIRS).

2 Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.

* Nos termos das “Disposigles transitorias no dmbito do IRS”, constantes das leis do OE.
* Nos termos do artigo 87.2 do CIRS.

> Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.
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4.3.2 - Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas

64.

65.

66.

67.

Quadro 4 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IRC

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 €744.573.764

RESULTADOS IRREGULARIDADES

A DF dos BF relativos ao reporte de prejuizos e ao regime | gmissio de Despesa Fiscal

especial de tributagdo dos grupos de sociedades ndo foi
quantificada pela AT. Impacto: Ndo Quantificavel (€ 583 M em 2011)

A DF do BF por reinvestimento dos valores de realizagdo foi Omisséo de Despesa Fiscal

quantificada pela AT mas [ndo como DF, pelo que] ndo foi
relevada na CGE. Impacto: € 30.350.205

Operag¢des com Incorregao Financeira e

DF sobreavaliada por inclusdes indevidas (rendimentos ndo Inadequada Relevacdo (5 em 41)

tributaveis ou n3o sujeitos e contribuintes ndo isentos).
Impacto: € 33.658.849 em € 339.110.025 (10%)

Na CGE de 2013 a relevacdo da DF em IRC mantém-se agregada por tipo/modalidade técnica e
na rubrica residual “outros beneficios” que ainda representa 33% dessa DF. A relevacdao de
valores agregados (quando a AT discrimina a DF por BF) prejudica o rigor e a transparéncia da
informacdo sobre DF e limita a apreciacdo da eficacia dos BF (v.g. para a sua reavalia¢cdo). Na
CGE de 2014 essa deficiéncia ja ndo se verifica.

Com efeito, a AT apurou DF de 2013 para 41 BF (discriminados no Anexo D da declaracdo de
rendimentos anual). Porém, subsiste a falta de quantificacdo da DF por BF ja identificados pelo
Tribunal (“regime de tributagdo especial pelo grupo de sociedades” [RETGS] e “reporte de
prejuizos fiscais” '), bem como a n3o relevacdo do “reinvestimento dos valores de realizagio” 2
como DF. Tais omissGes concorrem para subavaliar a DF e prejudicam o rigor e a transparéncia
da sua relevagao na CGE, face aos BF utilizados.

” 1)

Reconhecendo a AT que quantifica a DF em IRC com base em “montantes declarados pelos
contribuintes relativamente aos quais ndo é possivel validar a sua veracidade” 3, importa
implementar mecanismos de controlo e validagdo desses montantes (v.g. cruzamentos de
dados e procedimentos inspetivos atempados) *.

Para contribuintes com declaracdo de substituicdo® ou declaragdo oficiosa em 2013 com
impacto em DF de ano anterior, existe novo registo de DF (de valor positivo ou negativo) mas a
informacdo disponivel é insuficiente para o confirmar como correcdo da DF anterior.

1

2

3

4

5

Vide 8.1.1 do Parecer sobre a CGE de 2013 e § 58 a § 62 do Relatdrio de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Sec¢do. SO a
perda de receita fiscal em 2011 por aplicagdo do RETGS foi quantificada pela AT em € 583 M.

A AT quantificou o “reinvestimento dos valores de realizagdo” como desagravamento fiscal estrutural (€ 30 M).
Informag&o n.2 114/2014 do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 2 de dezembro.

Vide “Manual de Boas Prdticas na Medicdo de Gastos Tributdrios”, Centro Interamericano da AdministragGes
Tributdrias — CIAT (2011), Capitulo 1, Ponto 8.

Nos termos dos artigos 64.2 e 122.2 do CIRC.
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68.

69.

70.

7.

72.

A DF em IRC continua concentrada num nimero reduzido de beneficiarios (v.g. 74% da DF por
isencdes tributarias a “pessoas coletivas de utilidade publica e de solidariedade” é relativa ao
principal beneficidrio, 79% da DF por isengdes tributdrias a SGPS é relativa aos dois principais
beneficidrios e 22% da DF por deducdes a coleta é relativa aos dois principais beneficiarios).

Com a utilizagdo de BF os contribuintes beneficidrios obtém uma situagao tributdvel mais
favoravel face aos restantes contribuintes. As normas que atribuem BF (medidas de caracter
excecional dirigidas a tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes e superiores a
tributacdo que impedem) derrogam total ou parcialmente, os principios da generalidade, da
igualdade e da capacidade contributiva, afetando a equidade do sistema fiscal. Nesse sentido é
relevante verificar se a definicdo dos pressupostos (objetivos e subjetivos) dos BF é feita em
termos genéricos e se visa a tutela dos interesses publicos referidos. A lei apenas admite
beneficios de natureza individual por razdes excecionais, devidamente justificadas no diploma
que os instituir. Acresce que a formulacdo genérica dos BF deve obedecer ao principio da
igualdade, de modo a n3o falsear ou ameacar falsear a concorréncia *.

A elevada concentracdo da DF em IRC acentua a necessidade de reavaliacdo dos respetivos BF
para confirmacdo, formal e transparente, de que realizam os interesses publicos extrafiscais
que determinaram a sua atribuicdo. Ora, a revisdo do Cédigo do IRC ndo foi acompanhada de
resultados sobre a reavaliacdo dos respetivos BF, designadamente da “clara definicdo dos seus
objetivos e da prévia quantificacdo da DF” nos termos da lei. 2

As isengles tributdrias representam 53% (€ 397 M) da DF em IRC relevada na CGE (€ 745 M)
com destaque para as relativas a “pessoas coletivas de utilidade publica e de solidariedade”
(€159 M) e a “Sociedades Gestoras de Participagbes Sociais” (SGPS) (€ 156 M)*. Essa DF
(exceto a de SGPS — vide § 77) é expressa pela diferenga entre a coleta apurada aplicando o
regime geral (sem isenc¢do) e a coleta efetivamente apurada. Tal diferenca é depois distribuida
pelos diferentes BF relativos a rendimentos isentos, na proporg¢ao direta dos valores declarados
no Anexo D (Quadro 03) da declaracado de rendimentos Modelo 22.

Tais isen¢gOes devem ser objeto de reavaliacdo frequente para confirmar a manutengdo das
condi¢des que justificam aquela vantagem fiscal > (tanto mais que a respetiva DF é um exemplo
de concentragdo) porque a natureza e a fungdo das entidades beneficidrias que constituem o
universo das “pessoas coletivas de utilidade publica administrativa”® e das “instituicdes
particulares de solidariedade social”’ n3o s3o estaticas no tempo.

N e

[N

Nos termos do artigo 6.2 do EBF.

Vide 8.1.3 do Parecer sobre a CGE de 2013.

Nos termos do artigo 10.2 do Cddigo do IRC (CIRC). IsengGes concedidas a “pessoas coletivas de utilidade publica
administrativa” e a “institui¢Oes particulares de solidariedade social”.

Nos termos do artigo 32.2 do EBF, em vigor até 31 de dezembro de 2013.

Vide § 53 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secg3o.

Nos termos do Decreto-Lei n.2 460/77, de 7 de novembro, republicado pelo Decreto-Lei n.2 391/2007, de 13 de
dezembro.

Nos termos do Decreto-Lei n.2 119/83, de 25 de fevereiro, republicado pelo Decreto-Lei n.2 172-A/2014, de 14 de
novembro.
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73.

74.

75.

76.

7.

78.

Por sua vez, os procedimentos de controlo instituidos pela AT ndo integram uma validacao
central (v.g. cadastro) da condicdo do sujeito passivo a data de reporte dos rendimentos, para
reconhecer a isencdo em IRC e assegurar que a quantificacdo da DF ndo incide sobre elementos
declarativos de sujeitos passivos ndo isentos *.

O valor dos elementos declarativos registados como “outras isencées definitivas” (€ 62 M) ndo
é residual (como deveria ser) e ilustra uma das consequéncias da falta de inventariacdo
completa dos BF ao inviabilizar a quantificacdo rigorosa da correspondente DF.

A indevida quantificagdo de DF relativa a tais isen¢0es — vide Quadro 4 e Anexo Ill — com base em
rendimentos n3o tributaveis de servicos do Estado 2 (erro verificado em 2 operaces — € 8 M) e
em rendimentos n3o sujeitos a IRC 3 (erro verificado em 3 operagdes — € 26 M) ilustra, por sua
vez, a falta de fiabilidade dos dados declarativos, a insuficiéncia dos procedimentos de controlo
da quantificacdo da DF e a necessidade de implementar medidas para suprir tais deficiéncias.

Entretanto, a AT ja tomou medidas para melhorar a qualidade dos dados através de altera¢des
do suporte declarativo * — fixou novos cédigos para BF relativos a rendimentos isentos (visando
discriminar a DF relevada em “outras isengées definitivas” ou “outras isen¢des tempordrias”) e
reformulou as instrucdes de preenchimento (delimitando os rendimentos a declarar como
isentos e clarificando que “os rendimentos ndo sujeitos ... nGo devem ser inscritos”.

A DF por isencdo tributaria do saldo de mais-valias e menos-valias realizadas por “Sociedades
Gestoras de Participacdes Sociais” > foi relevada, pela primeira vez, na CGE de 2013 (€ 156 M)
embora integrada na rubrica residual “outros beneficios”. A DF quantificada resulta da
aplicacdo da respetiva taxa de imposto ao saldo de mais-valias e menos-valias fiscais (Anexo D
da declaragdo Modelo 22) abatido dos encargos financeiros n3o dedutiveis ® e anulado o efeito
de eventuais prejuizos fiscais (declaragdo Modelo 22). A AT reconhece que os valores declarados
s6 podem ser confirmados (apds a DF ter sido quantificada) através de controlo inspetivo (que
depende da atividade planeada para a inspecdo tributaria).

O decréscimo muito expressivo face a DF de 2012 quantificada pela AT mas omissa da respetiva
CGE (€1.045 M) resulta do efeito base da alienacdo de participacGes financeiras ocorrida no
exercicio fiscal de 2011 (DF de 2012). Tal alienacdo foi objeto de acompanhamento pela AT
“desde o momento em que foi divulgada ao mercado (...) ou seja anteriormente a submissdo
das declaragbes fiscais” e “tem estado sob monitorizagéo da UGC [Unidade dos Grandes
Contribuintes], quer pela equipa de precos de transferéncia, quer pela Divisdo de Inspe¢do
responsavel (...), prevendo-se que, no dmbito do Plano Operacional para 2015 desta unidade
orgdnica, venha a ser objeto de controlo inspetivo” 2.

! 0 exame detetou DF relativa a um sujeito passivo que ndo estava isento para o BF atribuido (a SGPS).

’ Nos termos do artigo 92 do CIRC, vigente em 31-12-2013.

* Nos termos do n.2 3 do artigo 542 do CIRC, vigente em 31-12-2013.

* Anexo D da declaragao Modelo 22, a vigorar a partir de 2014.

> Nos termos do artigo 32.2 do EBF, em vigor até 31 de dezembro de 2013.

® Nos termos do n.2 2 do artigo 322 do EBF.

” A CGE de 2012 n3o incluiu a DF relativa a SGPS — vide § 54 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secg3o.
& Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.
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79.

80.

81.

82,

83.

84.

Note-se ainda, visto serem factos supervenientes relevantes, que a Lei do OE para 2014
revogou o regime fiscal aplicavel as SGPS ' e que, com a revisdo do Cédigo do IRC, as mais e
menos-valias realizadas com a transmissao onerosa de partes sociais deixaram de concorrer
para a determinacdo do lucro tributdvel dos sujeitos passivos de IRC2. Nos termos do novo
regime legal, passa a tratar-se de um desagravamento tributdrio de natureza estrutural inserido
no ambito da tributacdo-regra.

Importa sublinhar que as “medidas estruturais de desagravamento podem dar origem a perda
de receita, as quais, nGo sendo despesas fiscais, devem ainda ser quantificadas como condi¢éo
de uma politica fiscal de rigor” e que o préprio EBF prevé essa quantificacdo . Porém, em IRC, a
AT ndo quantificou perdas de receita por desagravamentos fiscais estruturais, ao contrario do
sucedido para o IRS — vide § 54, § 65 e notas de rodapé 1 e 2, respetivamente.

Na CGE de 2013, a DF de BF por “deducdo a matéria coletdvel” (€ 99 M) representa 13% da DF
em IRC. O procedimento de quantificacdo da DF para os BF que operam por “dedugdo a
matéria coletdvel” consiste na distribuicdo do montante total das deducdes declarado no
Anexo D (quadro 4) da declaracdo Modelo 22, na proporc¢ao direta dos montantes de cada BF.
Nao foram detetados erros nas 9 operacdes examinadas.

Reitera-se que a manutencdo de BF em IRC que operam por “dedu¢do a matéria coletavel”, ao
potenciar as vantagens fiscais dos sujeitos passivos em funcdo do valor dos rendimentos
declarados, prejudica a equidade fiscal entre os contribuintes, o rigor na quantificacdo da
respetiva DF (incluindo a respetiva previsdo) e o controlo dessa despesa *.

Na CGE de 2013, a DF de BF por “dedugdo a coleta” (€ 180 M) representa 24% da DF em IRC.
Desta, 97% esta concentrada em trés BF: ao “Sistema de Incentivos Fiscais em Investigagdio e
Desenvolvimento Empresarial”® (€ 95 M), ao “Investimento de natureza contratual — grandes
projetos de investimento” ® (€ 41 M) e ao “Regime Fiscal de Apoio ao Investimento”” (€ 37 M) —
vide § 70.

78 até ao limite da

A DF por deducdes a coleta é quantificada pelo “valor efetivamente deduzido
coleta para o conjunto dos BF, sendo depois discriminada, por BF, na proporc¢do direta dos

respetivos montantes declarados. Ndo foram detetados erros nas 10 operacdes examinadas.

N

® N o v A

Nos termos do artigo 210.2 da Lei n.2 83-C/2013, de 31 de dezembro (OE de 2014), foi revogado o artigo 32.2do EBF.
Nos termos do artigo 51.2-C da Lei n.2 2/2014, de 16 de janeiro.

Nos termos do artigo 4.2 do EBF. Vide Nuno Sa Gomes, “Teoria Geral dos Beneficios Fiscais”, Titulo |, Ponto 1-IV.
“Annexe au projet de loi de finances pour 2012 — Evaluation des Voies et Moyens, Dépenses Fiscales”. “Tax
Expenditures in OECD Countries”, OECD 2010. “Tax Expenditures in the Nordic Countries - A report from a Nordic
working group, presented at the Nordic Tax Economist meeting in Oslo, June 2009”. “Manual de Boas Prdticas na
Medigdo de Gastos Tributdrios” — Centro Interamericano de AdministragGes Tributarias. “Tax Expenditures Statement
2013, Appendix B: Tax Expenditure Benchmarks and Methodologies” — Australian Government.

Vide § 70, § 71 e Recomendagéo 4 do Relatdrio de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgdo.

Nos termos da Lei 40/2005, de 3 de agosto, e do artigo 133.2 da Lei 55-A/2010, de 31 dezembro.

Nos termos do n.2 1 do artigo 412 do EBF.

Nos termos da Lei 10/2009, de 10 de margo.

Inscrito no quadro 7 do Anexo D da declaragao Modelo 22.
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85. A DF por regimes de reducdo de taxa concedidos em sede de IRC (€ 84 M) representa 11% da

86.

DF em IRC e foi agregada na CGE a “outros beneficios”. Dessa DF destaca-se o “Regime especial
aplicavel as entidades licenciadas na Zona Franca da Madeira a partir de 1 de janeiro de 2007” t
(€ 69 M) e 0s “beneficios fiscais relativos a interioridade” * (€ 15 M).

A DF relativa aos regimes de reducdo de taxa é expressa pela diferenca entre o “montante de
coleta que seria devido caso o sujeito passivo ndo usufruisse do beneficio” (aplicando as taxas de IRC
do regime geral a matéria coletdvel declarada para o regime de reducdo de taxa) e a “coleta
efetivamente apurada”. Nao foram detetados erros nas 7 opera¢des examinadas.

4.3.3 — Imposto sobre o Valor Acrescentado

87.

88.

89.

Quadro 5 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IVA

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 €108.703.016

RESULTADOS IRREGULARIDADES

DF ndo quantificada pela AT por operagdes isentas ou
sujeitas a taxa reduzida ou intermédia que visam prosseguir
finalidades extrafiscais (BF). Impacto: Ndo Quantificavel

Omissdo de Despesa Fiscal

Operag¢des com Incorregao Financeira e

DF sobreavaliada por inclusdes indevidas de imposto ndo Inadequada Relevacio (22 em 27)

restituido (pedidos de restituigdo cancelados).
Impacto: € 215.478 de € 1.626.206 (13%)

A DF em IVA (€ 109 M) continua subavaliada por ndo se quantificar a DF de todas as operagdes
isentas ou sujeitas a taxa reduzida ou intermédia que visam prosseguir finalidades extrafiscais >.

O Tribunal tem sublinhado a necessidade de a AT ultrapassar as insuficiéncias decorrentes da
falta de classificagdo dos BF em IVA, da definicdo das fontes de informacdo e dos métodos de
calculo da respetiva DF *,

A aprova¢do de uma metodologia para a quantificagdo da DF do imposto é especialmente
relevante face a necessidade de circunscrever os respetivos cdlculos “as operagées que ocorrem
no estdgio final, de retalho, ou seja, as efetuadas a consumidores finais”, como a AT
reconhece °.

N

Nos termos do artigo 362 do EBF.

Nos termos do artigo 432 do EBF, revogado pelo n.2 1 do artigo 146.2 da Lei do OE para 2012.

Designadamente as operagGes isentas previstas nos n.2 15 e n.2 30 do artigo 9.2, nos artigos 13.2 e 14.2 e operagoes
com finalidades extrafiscais sujeitas a taxa reduzida ou intermédia (v.g. verbas 1.9, 2.14, 2.17 da Lista | e verbas 1.10,
2.5 e 2.6 da Lista Il do CIVA).

Exemplos de critérios para a classificagdo de medidas fiscais de caracter excecional em IVA, como DF, constam do
“Rapport sur la fiscalité dérogatoire” publicado em 2003 pelo “Conseil des Impbts” francés. Vide também “Annexe au
Projet de Loi de Finances pour 2013 — Evaluation des Voies et Moyens — Dépenses Fiscales — Les taux réduits de TVA
qui ne sont actuellement pas classés comme des dépenses fiscales”.

Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 7 de maio de 2013 (ponto 6.7).
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90. A DF quantificada provém de isencdes que operam por restituicdo de imposto *, sobretudo, a
“instituicdes particulares de solidariedade social” > (€51 M) e as “forcas armadas e de
sequranga”® (€ 21 M).

91. Foi quantificada DF com base em documentos emitidos que ndo deram origem a pagamentos
efetivos e que, por isso, ndo deviam ter sido considerados (erro verificado em 22 operagdes) *.
Os erros detetados evidenciam a necessidade de serem efetivamente aplicados, por parte da
AT, os procedimentos de controlo instituidos — vide, também, 1.3 do Anexo |.

4.3.4 - Imposto do Selo

Quadro 6 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IS

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 € 369.559.938

RESULTADOS IRREGULARIDADES

Omissdo de Despesa Fiscal
A DF por operagdes e atos isentos (previstos nas verbas 2
a 27 da TGIS) ndo foi quantificada pela AT. Impacto: € 454.663.180 [calculo correspondente

a mera aplicagdo de taxas minimas]

DF subavaliada pela indevida exclusdo de 21 operagdes Operagdes com Incorregao Financeira e
que foram anuladas quando deviam ter sido corrigidas. Inadequada Relevagdo (22 em 51)
DF, por BF, indevidamente classificada (1 operagao). Impacto: € 399.138 em € 2.889.775 (14%)

92. A DF em IS (€370 M) continua subavaliada, ndo obstante o aumento significativo verificado
com a quantificagcdo das isencOes relativas a verba 1.2 - vide 4.1.

93. Com efeito, ndo foi quantificada a despesa relativa as operagdes e atos isentos de IS declarados
pelos sujeitos passivos (€ 126.111 M °). S6 o resultado da mera aplicagdo das taxas minimas
previstas na TGIS aos valores declarados ascende a € 455 M. Tal omissao é da responsabilidade
da AT pois, ao ndo assegurar a discriminacdo das isen¢Oes declaradas pelas correspondentes
verbas da TGIS (tributadas a diferentes taxas), inviabilizou a determinagdo da taxa aplicavel e o
calculo do imposto que seria devido na falta de norma de isengdo °.

Através de processo administrativo da competéncia da Dire¢do de Servigos de Reembolsos da AT.

Nos termos do Decreto-Lei n.2 20/90, de 13 de janeiro.

Nos termos do Decreto-Lei n.2 113/90, de 5 de abril.

Vide 8.1.2.4 do Parecer sobre a CGE de 2013.

Declaragdo anual de informagdo contabilistica e fiscal (Anexo Q) apresentada a AT pelos sujeitos passivos.

Na sequéncia de observagdo do Tribunal e visando melhorar a informagdo declarativa, a Lei do OE para 2014 alterou o
artigo 52.2 do CIS para: “os sujeitos passivos (...) sGo obrigados a apresentar anualmente declaragdo discriminativa do
imposto do selo liquidado e do valor das operagdes e dos atos realizados isentos deste imposto, segundo a verba
aplicavel da tabela, preferencialmente por via eletrénica.”

o U A W NP
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94,

95.

Na DF pelo BF relativo a verba 1.2 da TGIS “Aquisi¢cdo gratuita de bens, incluindo por usucapiéo
- Bens Moveis” a auditoria detetou 21 opera¢Ges sem valor tendo verificado que os respetivos
dados (declarados) tinham sido anulados e excluidos do célculo da DF pela AT devido a “nitidos
erros materiais (erros de digitagdo quer no campo de valor a transmitir declarado quer no
campo de valor de aquisi¢do do bem)”*. Porém, a AT ndo corrigiu esses dados nem quantificou
a respetiva DF pelo que o montante apurado para o referido BF se encontra subavaliado.

Os BF em IS s3o classificados através de cddigos previstos no respetivo sistema liquidador 2 A
auditoria detetou 1 operacdo (€ 0,4 M de DF) que, por cédigo incorreto atribuido na liquidacado
do imposto, foi indevidamente classificada como relativa ao BF a “Pessoas coletivas de utilidade
publica administrativa e de mera utilidade publica” quando respeitava ao BF atribuido ao
“Estado, Regibes auténomas, autarquias locais e as associacbes e federacbes de municipios de
direito publico, e seus servicos, estabelecimentos e organismos, compreendidos os institutos
publicos, que ndo tenham cardcter empresarial”. Erros deste tipo prejudicam a quantificacdo
rigorosa e fidvel da DF, por BF.

4.3.5 — Imposto Unico de Circulagdo

96.
97.

98.

Quadro 7 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IUC

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 €0

RESULTADOS IRREGULARIDADES

A DF por isengBes autométicas sem obrigacio declarativa ndo | Omissdo de Despesa Fiscal

foi quantificada pela AT. Impacto: Ndo Quantificavel

A restante DF foi quantificada pela AT mas n3o foi relevada na | Omissdo de Despesa Fiscal

CGE. Impacto: € 5.367.104

A quantificacdo da DF em IUC (€ 5 M) ndo foi relevada na CGE de 2013.

Essa DF veio a ser relevada, pela primeira vez, na CGE de 2014 (€ 7 M) embora, tal como a AT
informara o Tribunal, “subavaliada, dado existirem vdrias isencbes automdticas sem obrigagéo

. 43
declarativa” .

Sobre a deficiente relevacdo da DF no OE e na CGE a AT ressalva “que procede ao preenchimento
dos mapas nos termos que lhe sdo solicitados, quer pela DGO, quer pelo Governo”*. Por sua vez, a DGO
afirma que “envia os mapas do OF e da CGE & AT para apoio & elaboragdo do contributo daquela
entidade, sendo colocados, a titulo indicativo, os valores do ano anterior”, acrescentando que “a

defini¢éo da estrutura dos mapas foi desenvolvida na Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais” >,

! Nota do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.

2 Informagdo da DSIMT, de 22 de margo de 2013, e Nota do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 06-09-2013.
® Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 30-04-2014.

4 Informac&o n.2 114/2014, do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 2 de dezembro.

> Oficio do Gabinete da Diretora-Geral da DGO, de 11-08-2014.
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4.3.6 — Imposto sobre Veiculos

Quadro 8 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em ISV

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 € 25.469.516

RESULTADOS IRREGULARIDADES

Operagdes com Incorregao Financeira e
N3o foram detetados erros. Inadequada Relevagdo (0 em 1)

Impacto: € 0 em € 23.418 (0%)

99. N3o foram detetados erros na operacdo de quantificacdo da DF por BF em ISV constante da
amostra examinada — vide, também, 1.6 do Anexo I.

4.3.7 — Impostos Especiais de Consumo

Quadro 9 - Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IEC

Despesa Fiscal relevada na CGE de 2013 €160.373.410

RESULTADOS IRREGULARIDADES

Operagdes com Incorregao Financeira e

DF em ISP subavaliada por exclusdo indevida Inadequada Relevacio (1 em 8)

(operagao isenta)
Impacto: € 311.518 em € 574.775 (54%)

100. O exame revela que a DF ficou subavaliada pela indevida exclusdao de uma operagdo isenta. Mas
também confirma a DF quantificada em ISP, quanto a aplicacdo das varias taxas as quantidades
de produtos petroliferos e energéticos que foram declaradas para consumo - vide, também, 1.7
do Anexo I.

4.4 — Inadequada Relevagao da Despesa Fiscal

101. A DF relevada no OE e na CGE deve corresponder as receitas tributarias cessantes decorrentes
da atribuigdo de BF, a discriminar no Relatério do OE, no Mapa XXI do OE e no Mapa 42 da CGE.

102. Em 2013 verificam-se inconsisténcias muito relevantes entre os montantes de DF previstos no
Relatério do OE (€ 8.499 M) e os previstos no Mapa XXI do OE (€ 2.629 M) . Inconsisténcias de
dimensdo similar subsistem nos documentos orcamentais para 2014 e 2015 - vide Grdfico 1 e
Anexo IV.

! Incluindo DF em 1UC prevista no Relatério do OE (€ 10 M) mas ndo estimada no Mapa XXI.
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Grafico 1 - Evolugdo da quantificagdo da DF no OE e na CGE
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Fontes:  OE e CGE. (P) - Previsao inscrita no OE do respetivo ano.

103. A inconsisténcia manifesta das estimativas apresentadas no OE (desde 2013) prejudica a

comparagdo, entre a DF orcamentada e a efetivamente realizada, que a lei determina*. Com
efeito, para assegurar o rigor e a comparabilidade da informacdo sobre a DF, o OE deve conter
a estimativa das receitas cessantes em virtude de BF 2 sem |he adicionar as perdas de receita
provenientes de outros desagravamentos fiscais que, por lei, ndo sdo BF (como sucede no
Relatério do OE) 3.

104. Por outro lado, a estrutura da DF na CGE continua a resultar da aplicagdo de critérios diferentes

dos utilizados no OE, a revelia do que a LEO determina (mapas contabilisticos gerais da CGE
referentes a execugdo orgamental com estrutura idéntica a dos correspondentes mapas
orcamentais *) para que a DF prevista seja comparavel a efetivamente realizada. As estruturas
da DF em IRC e em IS no mapa da CGE ndo sdo consistentes com as do mapa do OE (diferentes

discriminagdes e denominacgdes).

105. Subsiste, também, a n3o relevacdo integral da DF quantificada pela AT (DF em IUC omitida °) e

a ndo identificacdo integral dos BF (sobretudo em IRC, IVA e IS), a revelia do que a LEO impde
(BF, receitas cessantes e sua justificagdo econdmica e social °) para apreciar a DF e respetiva
evolucdo ’.

! Nos termos do artigo 41.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto.

% Nos termos do artigo 106.2 da Constituigcdo, do artigo 13.2 da LEO e dos artigos 2.2 e 4.2 do EBF.

® Vide 4.8 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgio.

* Nos termos do n.2 7 do artigo 75.2 (quanto ao Mapa XXI do OE e ao Mapa 42 da CGE).

> Na CGE de 2014 essa deficiéncia ja ndo se verifica.

® Nos termos da alinea t) do n.2 1 do artigo 37.2 da LEO.

7 Apreciar a evolugdo da DF depende da sua integral releva¢do na CGE — vide 8.1.1 do Parecer sobre a CGE de 2013.
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106. Acresce que a DF por imposto ndo se encontra relevada no Mapa 42 da CGE segundo critérios
uniformes. Designadamente em IRS, ISP, IT, IABA e IS a despesa é relevada de forma agregada
com indicacdo genérica do BF, em IRC é indicada por tipo/modalidade técnica e, em IVA e ISV, a
DF é apresentada com a referéncia ao diploma legal que prevé o respetivo BF. !

107. Nos restantes mapas da CGE ? verifica-se uma insuficiente discriminacdo da DF por imposto,
efetuando-se a sua imputacdo a rubricas residuais (v.g. “Outros” e “Outros beneficios”). Quase
40% (€ 654 M) da DF relevada na CGE de 2013 ndo é discriminada por "finalidade" mas
imputada a rubrica residual “Outros" da funcdo "Assuntos econdmicos”.

108. Ora, a falta de discriminacdo da DF na generalidade dos impostos (v.g. IRC, ISP, ISV) constitui
uma limitacdo para a identificacdo da DF por "finalidade" e para a apreciacdo da eficiéncia e da
eficacia dos BF na prossecucao dos objetivos extrafiscais que determinaram a sua atribuicdo,
com prejuizo para a transparéncia das contas publicas.

109. A falta de articulagdo entre a DGO (responsavel pela elaboracdo da CGE) e a AT (responsavel
pela quantificagdo da DF) levou a omissdo, na CGE de 2013, da DF em IUC quantificada pela AT
- vide § 98.

110. Os principios e regras orgamentais constantes da LEO (v.g. unidade e universalidade, ndo
compensacado e especificacdo) obrigam a relevacdao no OE e na CGE de todas as receitas do
Estado, incluindo a deducdo das receitas cessantes em virtude de BF (DF). A relevacdo da DF
pela AT evidencia apenas o valor liquido da receita tributaria, ndo permitindo conhecer as
parcelas da operacdo que lhe deram origem — a receita fiscal bruta e a DF >.

111. A transparéncia das contas publicas no dominio da receita cessante por BF depende da integral
relevacdo e adequada discriminag3o da DF no OE e na CGE *. Ora, a contabiliza¢do das receitas
do Estado compete as respetivas entidades administradoras® que, nos termos legais, sdo
responsaveis por registar as operagdes contabilisticas em tempo oportuno, cronologicamente e
sem lacunas ° no Sistema de Gest3o de Receitas (SGR).

112. Porém, apesar de a AT ser a entidade administradora das receitas fiscais, ndo regista a receita
cessante por BF no SGR (exceto a DF em IVA que opera por restituigdo de imposto), nem dispde
de sistema de informacdo contabilistico que assegure tal registo, prejudicando a relevacgdo
integral, fidvel e tempestiva daquela perda de receita no OE e na CGE.

113. A DGO, enquanto responsavel pela gestdo do SGR, alegou em agosto de 2014 sobre o registo
da DF nesse sistema que o mesmo “ndo foi criado com essa finalidade” pelo que tal solucdo
“carece de uma andlise detalhada e tempo para a respetiva implementagdo”, alegagdo que
reiterou sete meses depois 7.

! Na CGE de 2014 parte dessas deficiéncias ja ndo se verifica (v.g. na DF em IRC).

? Vide CGE de 2013 - Volume | - VI. Anexos - VI.1 Quadros Complementares (quadros 192 a 212).

® Vide Ministério das Finangas, “Reavaliagdo dos beneficios fiscais”, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.2 198 (2005).
* Vide 6 e Recomendagéio 3 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgdo.

> Nos termos do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 301/99, de 5 de agosto.

® Nos termos da Portaria n.2 1122/2000, de 28 de julho.

’ Oficios do Gabinete da Diretora-Geral da DGO, de 11-08-2014 e de 16-03-2015.
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114. Ora, a DGO tem por missao superintender na elaboracdo e execucao do Orcamento do Estado,
na contabilidade do Estado e no controlo da legalidade, regularidade e economia da
administracdo financeira do Estado, competindo-lhe definir e acompanhar, numa dtica de
melhoria continua, os principios e normas do processo or¢camental, incluindo a definicdo dos
requisitos funcionais dos sistemas de gestdo e informagdo orcamental *.

115. E mais do que oportuno que o Estado, o Ministério das Finangas, a AT e a DGO apliquem, como
administradores de receitas publicas, principios e procedimentos que tornaram obrigatdrios
aos contribuintes (v.g. implementacdo do e-fatura em poucos meses) por os reputarem
essenciais para a eficacia do controlo dessas receitas.

116. A divulgacdo periddica dos BF e da DF contribui para a transparéncia do controlo orgamental e
o escrutinio das politicas publicas. Nesse sentido, importa referir a divulgacdo pela AT da “Lista
de contribuintes com BF em IRC” > (pratica que falta aplicar aos BF dos restantes impostos), assim
como a publicacdo anual pelo Governo de um relatdrio sobre a despesa fiscal (até 2014).

117. Conclui-se que a DF relevada na CGE ndo é integral, que a DF prevista nos documentos
orcamentais é inconsistente, que os critérios e estrutura da DF relevada na CGE sdo diferentes
dos utilizados no OE correspondente, que a quantificacdo e discriminacdo da DF por imposto é
insuficiente e que a AT ndo regista no SGR a receita cessante por BF, em desrespeito da lei.

! Nos termos do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 191/2012, de 23 de agosto, que aprova a estrutura orgénica da DGO.
? Nos termos do artigo 15.2-A do EBF.
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5 — CONCLUSOES

10.

N3o se encontram formalizadas e aprovadas pela Autoridade Tributdria e Aduaneira as
responsabilidades, as fontes de informacdo, a inventariacgdio dos beneficios fiscais, a
metodologia e os procedimentos de quantificacdo e de controlo da receita cessante por
beneficios fiscais (despesa fiscal) - vide 4.2.

A quantificacdo da despesa fiscal ndo resulta da inventariagdo completa e apropriada dos
beneficios fiscais, por imposto, com a respetiva justificacdo econdmica e social — vide 4.2.

O processo de quantificacdo da despesa fiscal ndo se encontra suportado por um sistema de
informacdo especifico e integrado (interligado com os sistemas de liquidagdo dos diferentes
impostos) — vide 4.2. e 4.3.

Os sistemas de informacdo e controlo instituidos para a receita cessante por beneficios fiscais
ndo contém dados suficientes sobre todos os beneficios fiscais para assegurar a quantificacao
integral e fiavel da respetiva despesa fiscal — vide 4.2 e 4.4.

Os procedimentos de controlo vigentes sdo ineficazes para assegurar a regularidade, corregdo
financeira e adequada relevacdo orcamental da despesa fiscal no Orcamento do Estado e na
Conta Geral do Estado —vide 4.2, 4.3 e 4.4.

O “Classificador de Beneficios Fiscais” permanece desatualizado e inadequado para classificar
a despesa fiscal face ao sistema fiscal atual — vide 4.2.

A Autoridade Tributaria e Aduaneira ndo contabiliza a receita cessante por beneficios fiscais
no Sistema de Gestdo de Receitas nem dispde de sistema de informagao contabilistica para
assegurar o registo dessa perda de receita na Conta Geral do Estado — vide 4.3 e 4.4.

Os procedimentos subjacentes a relevagdo da receita cessante por beneficios fiscais no
Orcamento do Estado e na Conta Geral do Estado revelam falta de articulagdo entre a
Dire¢do-Geral do Orgamento, responsavel pela elaboragdo dos documentos, e a Autoridade
Tributaria e Aduaneira, responsavel pela quantificagdo da despesa fiscal — vide 4.3 e 4.4.

As apreciacdes do Tribunal resultam, também, da evidéncia recolhida através do exame de
uma amostra estatisticamente representativa (€ 305 milhées) das operagdes subjacentes a
despesa fiscal relevada na Conta Geral do Estado de 2013 (€ 1.678 milhGes) e do exame das
operagdes com anomalias (€ 39 milhdes) detetadas pela auditoria aos sistemas de informacao
e controlo que suportam a quantificacdo dessa despesa. Das 146 (€ 345 milhdes) operacgoes
examinadas foram detetadas irregularidades (incorregdo financeira e inadequada relevagao)
em 56 (€ 35 milhdes). Ao valor das irregularidades conhecidas acresce o montante das
omissGes quantificadas pela auditoria (€ 490 milhées) — vide 4.3.

A despesa fiscal relevada na Conta Geral do Estado continua subavaliada sobretudo em IRC,
IVA e Imposto do Selo estando, ainda, omissa a despesa em IUC quantificada pela Autoridade
Tributaria e Aduaneira. Como referido, a parte quantificavel dessas omissGes ascende a € 490
milhdes — vide 4.3 e 4.4.
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11. Em suma, as insuficiéncias e deficiéncias detetadas nos sistemas de informacao e controlo da
receita cessante por beneficios fiscais constituem verdadeiras limitacGes para a quantificacao
com rigor e para o exame e formulacdo de uma opinido de auditoria sobre a despesa fiscal
relevada na Conta Geral do Estado de 2013. Tais limita¢Ges suscitam a pertinéncia da tomada
das acdes corretivas necessdrias para que essa perda de receita passe a ser devidamente
guantificada e relevada no Orcamento do Estado e na Conta Geral do Estado.

6 — RECOMENDACOES

Ao Governo, através do membro responsavel pela drea das financas, para determinar que a
Autoridade Tributaria e Aduaneira:

1. Proceda a inventariagdo de todos os beneficios fiscais por imposto, com a respetiva justificacdo
econdémica e social, nos termos legais.

2. Aprove e difunda, como apropriado, as responsabilidades, as fontes de informacdo, a
metodologia e os procedimentos relativos a quantificacdo e ao controlo da receita cessante por
beneficios fiscais.

3. Implemente o sistema de informacdo especifico e integrado (interligado com os sistemas de
liguidagdo dos diferentes impostos) que se mostra necessario para suportar a quantificacdo e a
contabilizagdo da receita cessante por beneficios fiscais no Sistema de Gest3o de Receitas * e na
Conta Geral do Estado.

4. Implemente procedimentos de controlo eficazes para assegurar a regularidade, correcdo
financeira e adequada relevacdao orcamental da despesa fiscal no Orcamento do Estado e na
Conta Geral do Estado.

Ao Governo, através do membro responsavel pela area das financas para que:

5. Promova a atualizagcdo do Classificador de Beneficios Fiscais considerando, designadamente, a
sistematizacdo adotada no Estatuto dos Beneficios Fiscais, a criagdo de novos beneficios e a
evolugdo do sistema fiscal.

6. Promova a adequada articulacdo entre a Direcdo-Geral do Orcamento e a Autoridade Tributaria
e Aduaneira para assegurar a integral relevagao e apropriada discriminagao da despesa fiscal no
Orcamento do Estado, no Sistema de Gestdo de Receitas e na Conta Geral do Estado.

! Nos termos do regime de contabilizag3o das receitas do Estado aprovado pelo Decreto-Lei n.2 301/99, de 5 de agosto,
recorrendo, para o efeito, as operagdes previsionais e de execugdo relativas a liquidagdo, anulagdo de liquidagdo,
emissdo de restituicdo e pagamento de restituicdo — previstas nas normas aprovadas pela Portaria n.2 1122/2000 (2.2
Série), de 28 de julho — com especificagdo da respetiva natureza (receita cessante por beneficios fiscais), imposto e
beneficio fiscal.
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7 — V1sTA A0 MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatdrio foi dada vista ao Procurador-Geral Adjunto, nos termos e para os efeitos do
n.2 5 do artigo 29.2 da Lei de Organiza¢do e Processo do Tribunal de Contas®, que emitiu o respetivo
parecer (autuado no processo de auditoria).

! Leine 98/97, de 26 de agosto, republicada pela Lei n.2 20/2015, de 9 de marg¢o.
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8 — EMOLUMENTOS

Nos termos do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pela Lei n.2 139/99, de 28 de agosto, sdo
devidos emolumentos no valor global de € 17.164,00, a suportar pela Autoridade Tributdria e
Aduaneira, em conformidade com a respetiva nota de emolumentos e tendo em conta as unidades
de tempo imputadas a realizacdo da auditoria.
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9 — DECISAO
Em plendrio da 2.2 Seccao, os Juizes do Tribunal de Contas decidem:

1. Aprovar o presente Relatdério e ordenar a sua remessa a Presidente da Assembleia da
Republica, ao Presidente da Comissdao Parlamentar de Orcamento, Financas e Administracdo
Publica, a Ministra de Estado e das Financas, a Diretora-Geral da Autoridade Tributaria e
Aduaneira e a Diretora-Geral do Orgamento.

2. Fixar o prazo de seis meses para que a entidade destinatdria das recomendacdes constantes
deste Relatério informe o Tribunal sobre o seu acatamento ou apresente justificacdao, no
caso de njo acatamento, face ao disposto na alinea j) do n.2 1 do artigo 65.2 da Lei n.2 98/97,
de 26 de agosto, republicada pela Lei n.2 20/2015, de 9 de margo.

3. Fixar o valor global dos emolumentos em € 17.164,00, a suportar pela Autoridade Tributaria
e Aduaneira, nos termos previstos no Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.2 66/96, de 31 de maio, com as alteracGes introduzidas
pela Lein.2 139/99, de 28 de agosto.

4. Remeter cdpia deste Relatdrio e do respetivo processo a Procuradora-Geral Adjunta, nos
termos e para os efeitos do disposto no n.2 4 do artigo 54.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de
Agosto, aplicavel por forca do n.2 2 do artigo 55.2 da mesma Lei, republicada pela Lei n.2
20/2015, de 9 de marco.

5. Apds o cumprimento das diligéncias que antecedem, divulgar o Relatdrio no sitio do Tribunal
de Contas na Internet e aos 6rgaos de comunicacdo social.

Tribunal de Contas, aprovado em Sessdo de 15 de Outubro de 2015.

O Conselheiro Relator

Fui presente.

A Procuradora-Geral Adjunta u

ntomo Manuel Fo

e by

(Anténio José Avérous Mira Crespo)

(
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36 | Auditoria ao Controlo da Receita Cessante por Beneficios Fiscais



il

Tribunal de Contas

ANEXOS
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ANEXO | — Sistemas de Informagao e Controlo da Despesa Fiscal: Apreciagao Especifica

1.1 — Despesa Fiscal em IRS

A quantificacdo da DF em IRS compete a respetiva Dire¢3o de Servicos (DSIRS) * mas a definicdo e a
atribuicao das inerentes responsabilidades ndo se encontram formalizadas.

Essa quantificagdo ndo se encontra suportada por um sistema de informacdo especifico e
interligado com o sistema de liquidacdo do imposto, como apropriado para apurar a receita
cessante por BF relativa a cada liquidacdo de imposto. A inexisténcia desse sistema também
prejudica a aplicacdo regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF, visando
a detecdo e correcdo tempestiva de erros.

As fontes de informacdo que concorrem para o processo de quantificacdo da DF sdo diversas e
assentam na declaracdo de rendimentos anual?, noutros suportes declarativos (v.g. pré
preenchimento de campos de BF), no cadastro de contribuintes (v.g. confirmacdo da condicdo de
deficiente) e no sistema liquidador do imposto (v.g. validagdes da coeréncia da informacdo
declarada e os cédigos de analise documental resultantes da identificacdo de situacGes de risco
previamente tipificadas).

A quantificacdo da DF em IRS ndo decorre de inventariagdo completa dos BF devidamente
formalizada e aprovada. A inventariacdo existente refere-se aos BF que sdo discriminados no Anexo
H da declaragdo de rendimentos de IRS e ndo abrange todos os BF — vide § 54.

A DSIRS quantifica a DF de cada ano com base nos elementos declarados pelos contribuintes (v.g.
informacdo agregada por tipo/modalidade técnica dos BF — isencBes e deducGes a coleta) que
suportam a liquidag3o do imposto nesse ano °.

A DF por deducgdes a coleta “traduz-se no valor liquidado e efetivamente deduzido” e a relativa a
atribuicdo de isencbes é a “resultante da diferenca entre o imposto efetivamente liquidado e o

calculado através da reliquidagdo das mesmas declaracées ndo considerando aquelas isences” *.

A DF por BF atribuidos a “pessoas com deficiéncia” (por via de isen¢Oes e deducdes a coleta) sdo
objeto de quantificacdo autédnoma que resulta da “diferenca entre o imposto efetivamente
liquidado e o calculado através da reliquida¢do das declaracées néo considerando a deficiéncia”.

Em regra, o processo de quantificagdo da DF comega no inicio do ano seguinte ao da respetiva
liquidacdo de imposto ° com a “avaliagdo ds principais alteragbes a efetuar no célculo da despesa
fiscal motivadas, designadamente por alteracdes do quadro legal” °.

! Nos termos da alinea i) do n.2 2 do artigo 3.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de Dezembro.

2 Declaragdo Anual de Rendimentos - Anexo H e portarias de alteracdo dos modelos declarativos.

3 . L . . . ) ~
Considerando que a liquidagdo do imposto ocorre no(s) ano(s) seguinte(s) ao da respetiva tributagdo.

* Vide pdgina 77 do Relatério da CGE de 2013 (Volume I).

*> A DF de cada ano é quantificada com base nas declaragdes de rendimentos de anos anteriores entregues pelos
contribuintes nesse ano.

® Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.
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Essas alteracdes sdo comunicadas a Area de Sistemas de Informagdo que as implementa e procede
a extracdo dos dados do sistema liquidador do imposto por contribuinte e por cddigos (relativos a
BF declarados) e também calcula a DF relativa aos BF atribuidos a “pessoas com deficiéncia”.

Pese embora os dados sejam extraidos do sistema liquidador, através de ferramentas de data
warehouse, o calculo da DF ndo esta automatizado sendo efetuado manualmente em ficheiros
informaticos (MS Excel) que ndo asseguram a integridade, a fiabilidade e o histdrico dos registos,
visto ndo comportarem mecanismos de protecdo nem de controlo dos dados registados e dos
calculos efetuados *.

Além da falta de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF formalmente definidos e
aprovados, ndo ha evidéncia de confirmacdo (dos dados) anterior ao calculo manual da DF nem de
confirmacao (dos resultados) posterior a esse célculo.

A intervencdo de um grupo restrito de funciondrios no processo de quantificacdo da DF, sem clara
definicdo de responsabilidades, ndo assegura a respetiva segregacdo de fungdes entre quem efetua
os calculos e quem os confirma (intervenientes que devem ficar identificados de forma inequivoca).

Assim, ndo se encontram definidos procedimentos de controlo eficazes para assegurar a detecdo e
correcao de erros no processo de quantificacdo da DF em IRS.

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacédo e
Controlo da DF em IRS — vide também 4.2, 4.3.1, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.

PONTOS FORTES PoNTOS FRACOS

[ Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da

quantificacdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos
para quantificagdo da DF com especificacdo das
responsabilidades, separagdo de fungdes-chave,
inventariacdo dos BF, fontes de informagado,
formulas de célculo e procedimentos de controlo

M Suportes declarativos com informagio necessaria
a quantificagdo da DF

Insuficiente recolha de informagdo sobre BF — 2
BF sem informagdo suficiente

Incompleta quantificacdo e relevagdo da DF — DF
de 2 BF ndo quantificada

Inexisténcia de sistema de informagdo especifico
para a quantificagdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregao financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF

! A auditoria detetou a indevida exclusdo de uma operagdo porque o correspondente registo (constante do respetivo
ficheiro) ndo foi considerado (por erro) na férmula de somatério — vide § 100.
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1.2 — Despesa Fiscal em IRC

A quantificacdo da DF em IRC compete a respetiva Dire¢do de Servicos (DSIRC) * mas a definicdo e a
atribuicao das inerentes responsabilidades ndo se encontram formalizadas.

Essa quantificagdo ndo se encontra suportada por um sistema de informagdo especifico e
interligado com o sistema de liquidacdo do imposto, como apropriado para apurar a receita
cessante por BF relativa a cada liquidacdo de imposto. A inexisténcia desse sistema também
prejudica a aplicacdo regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF, visando
a detecdo e correcdo tempestiva de erros.

As fontes de informacdo que concorrem para o processo de quantificacdo da DF pela atribuicao de
BF em IRC assentam nos elementos declarados pelos contribuintes na declaragdo de rendimentos
anual e no anexo dos BF (Modelo 22 e Anexo D) e no sistema liquidador do imposto (v.g. valida¢des
da coeréncia da informacgdo declarada).

A AT afirma que os BF declarados estdo considerados no resultado da liquidacdo do imposto mas
que “ndo simula liquidagdes sem despesa fiscal declarada, o que quantifica é a despesa fiscal associada a
cada periodo de imposto e por sujeito passivo” >. Os controlos especificos do sistema liquidador do
imposto, incluindo as validacdes da informacdo declarada® e os erros registados na “aplicacéo de
gestdo de divergéncias” apenas validam a coeréncia entre os dados declarados. Os procedimentos de
controlo inspetivo da AT (apenas aplicados a elementos declarativos objeto de inspec¢do) ndo
asseguram a fiabilidade dos dados sobre os BF e correspondentes beneficiarios.

Sendo a DF em IRC quantificada com base nos montantes declarados pelos contribuintes importa,
face a sua relevancia, intensificar os controlos inspetivos ou implementar outros mecanismos (v.g.
cruzamentos de dados) para confirmar a veracidade dos correspondentes elementos declarativos *.

Para quantificar a DF em IRC a AT desenvolveu um projeto informatico, designado por “Despesa
Fiscal em IRC”, com o objetivo de criar uma “ferramenta flexivel e padronizdvel” de suporte ao respetivo
calculo, assente em ferramentas de data warehouse com ligacao aos dados do sistema operacional
do imposto (v.g. extracdo dos dados declarados) e com a aplicagdo de um conjunto de regras de
calculo. A produgado, por esta via, de “diversos mapas padronizados bem como de os diferentes mapas e
as listas que sdo solicitados” > concorre para automatizar o processo de quantificacdo da DF.

Porém, pese embora as especificagdes definidas para aquele projeto informatico, as insuficiéncias
detetadas — vide 4.3.2 — resultam, sobretudo, dos procedimentos de quantificacdo da DF a aplicar
pela DSIRC ndo se encontrarem integralmente definidos e vertidos num manual aprovado pela AT
(incluindo a inventariagdo dos BF), o que faz depender os resultados apurados da intervencdo de
um grupo restrito de funcionarios, sem defini¢ao clara e formal das respetivas responsabilidades.

! Nos termos da alinea i) do n.2 2 do artigo 4.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de Dezembro.

2 Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.

3 Designadamente “validagdo dos campos entre o anexo e a declaragdo” e “obrigatoriedade de identificagdo e
justificagdo do preenchimento de campos em branco do anexo D, por parte dos sujeitos passivos”.

* Vide “Manual de Boas Prdticas na Medigéo de Gastos Tributdrios”, Centro Interamericano da Administragdes
Tributdrias — CIAT (2011), Capitulo 1., Ponto 8.

> Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.
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A DSIRC quantifica a DF de cada ano com base nos elementos declarados pelos contribuintes que
suportam a liquidagdo do imposto nesse ano . Essa quantificacdo corresponde a diferenca entre “o
montante de coleta que seria devido caso o sujeito passivo ndo usufruisse do beneficio”, e “o da coleta
efetivamente apurada”, com excec¢ao dos “beneficios que se consubstanciam em dedugdes a coleta” em
que a DF “corresponde ao valor efetivamente deduzido” 2

Em regra, o processo de quantificagdo comeca no inicio do ano seguinte ao da respetiva liquidacdo
de imposto *com a “avaliagdo as principais alteragdes a efetuar no cdlculo da despesa fiscal motivadas,

designadamente por alteragées do quadro legal” 4

Essas alteragdes sdo comunicadas a Area de Sistemas de Informacdo que as implementa (no
modelo de dados criado no dmbito do projeto informatico “Despesa Fiscal em IRC”) e produz o
conjunto de mapas e ficheiros que suportam o calculo da DF.

Pese embora os dados sejam extraidos através de ferramentas de data warehouse e resultem da
aplicacdo das regras de calculo da DF, previamente especificadas, a quantificacdo da DF relevada na
CGE de 2013 e reportada ao Tribunal encontra-se suportada em ficheiros informaticos (MS Excel)
gue ndo asseguram a integridade, a fiabilidade e o histérico dos registos, visto ndo comportarem
mecanismos de protecao nem de controlo dos dados registados e dos calculos efetuados.

Além da falta de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF formalmente definidos e
aprovados, ndo ha evidéncia de confirmacdo (dos dados) anterior ao calculo da DF nem de
confirmacédo (dos resultados) posterior a esse célculo.

A intervencdo de um grupo restrito de funciondrios no processo de quantificagdo, sem clara
definicdo de responsabilidades, ndo assegura a respetiva segregacao de funcdes entre quem efetua
os calculos e quem os confirma (intervenientes que devem ficar identificados de forma inequivoca).

Assim, ndo se encontram definidos procedimentos de controlo eficazes para assegurar a detegao e
correcdo de erros no processo de quantificacdo da DF em IRC.

Em sintese, os resultados da atualizagdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacgao e
Controlo da DF em IRC — vide também 4.2, 4.3.2, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.

! Considerando que a liquidagdo do imposto ocorre no(s) ano(s) seguinte(s) ao da respetiva tributagdo.

2 Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.

* A DF de cada ano é quantificada com base nas declaragées de rendimentos de anos anteriores entregues pelos
contribuintes nesse ano.

* Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.
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PONTOS FORTES PonTOS FRACOS

M Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da
quantificagdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos

V] Suportes declarativos com informag3o necessaria para quantificacdo da DF com especificacdo das

3 quantificacio da DF responsabilidades, separagdo de fungdes-chave,

inventariagdo dos BF, fontes de informagao,
V] Divulgacdo periddica dos BF e dos beneficiarios

em IRC

formulas de calculo e procedimentos de controlo

Insuficiente recolha de informagdo sobre BF — 2
BF sem informagdo suficiente

Incompleta quantificagdo e relevagdo da DF — DF
de 3 BF ndo quantificada

Inexisténcia de sistema de informacdo especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregdo financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE

Falta de contabilizagdo orgcamental da receita
cessante por BF

1.3 — Despesa Fiscal em IVA

A quantificacdo da DF em IVA compete & respetiva Diregdo de Servigos (DSIVA) * a qual, porém, sé
guantifica a DF da isenc¢do na aquisicao de veiculos automéveis por “pessoas com deficiéncia” para
uso préprio . E a Diregdo de Servigos de Reembolsos (DSR) que quantifica a DF das isencdes que
operam através de processo administrativo de restituicdo de IVA aos respetivos beneficidrios.
Acresce que a definicdo e atribuicdo das responsabilidades inerentes aqueles processos nao se
encontram formalizadas nem estd assegurada a respetiva segregacao de fungdes entre quem
efetua os calculos e quem os confirma (intervenientes que devem ficar identificados de forma
inequivoca).

O processo de quantificacdo da DF em IVA, operada por restituicdo, é suportada pelo Sistema de
Reembolsos (SR) — sistema de informagdo especifico com validagGes automadticas para detetar e
corrigir anomalias ou erros — e complementado pelo Sistema de Execug¢bes Fiscais (SEF-WEB).

Os pedidos de restituicdo de IVA relativos aos BF a “Missées Diplomdticas” e “Instituicées
Particulares de Seguranga Social (IPSS)” sdao desmaterializados, sendo submetidos pelas entidades
beneficiarias por via eletrdnica. Os pedidos de restituicdo de IVA relativos ao BF as “For¢cas Armadas
e de Sequran¢a” n3o s3o desmaterializados °, sendo enviados pelas entidades beneficiarias (com os
originais ou cdpias autenticadas das faturas) e registados manualmente no SR.

! Nos termos da alinea g) do n.2 2 do artigo 9.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro.

2 A DSIVA reconhece a sua reduzida intervengdo neste processo - Oficios do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de
06-09-2013 e de 28-11-2013.

® Existem outros BF com processo de restituicdo de IVA desmaterializado, caso das “Comunidades Religiosas”, e nao
desmaterializado, caso das “Associagdes de Bombeiros” e dos “Partidos Politicos”.
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Como referido, a DSIVA quantifica a DF pela isencdo atribuida as “pessoas com deficiéncia” na
aquisicdo de veiculos automdveis para uso préprio. Para tal, os necessarios elementos declarativos
sdo enviados a DSIVA, de forma agregada, pela Direcdo de Servicos dos Impostos Especiais de
Consumo e do Imposto sobre Veiculos (DSIECIV) .

N3do existe um sistema de informacdo para quantificar essa DF em interligacdo com o respetivo
sistema de liquidagdo, como apropriado para apurar a receita cessante por BF relativa a cada
liguidacdo de imposto. A inexisténcia desse sistema também prejudica a aplicagdo regular e eficaz
de procedimentos de controlo visando a detecdo e correcao tempestiva de erros.

A DF das isen¢Ges que operam por restituicdo de imposto é quantificada com base em elementos
constantes do SR relativos a documentos emitidos (faturas) e ndo a comprovativos de pagamento.

Para essas isencOes, a AT instituiu procedimentos de controlo do cumprimento dos requisitos
legais > os quais, nos pedidos desmaterializados, impedem automaticamente a submissdo dos
pedidos que n3o retinam essas condigdes >.

A restituicdo do imposto depende de despacho registado diretamente no SR, tendo em atencdo o
“parecer emitido pela inspegdo tributdria quando o pedido é selecionado pela matriz de risco” assim
como “o resultado da andlise das faturas, caso dos pedidos nGo desmaterializados e, nos restantes
casos, atendendo a informacdes prestadas pelos servicos de inspegdo tributdria para outros pedidos
e/ou histérico de pedidos. Caso persistam duvidas, propbe-se a intervengdo dos servicos de inspegdo

tributdria ou solicitam-se esclarecimentos & entidade requerente do beneficio” *.

Para além da DF das isen¢des que operam por restituicdo de imposto apenas foi quantificada a DF
em IVA relativa a isencdo atribuida as “pessoas com deficiéncia” na aquisicdo de veiculos
automaoveis para uso préprio, porque so existe informacao declarativa sobre estas isencdes.

O Tribunal ja identificou > os motivos (falta de inventariacdo e de estudos técnicos necessarios para
definir as fontes de informacdo e os métodos de cdlculo) para ndo serem quantificadas todas as
operagles isentas ou sujeitas a taxa reduzida ou intermédia que visam prosseguir finalidades
extrafiscais (beneficios fiscais) °.

Assim, ndo existem dados completos sobre os BF em IVA utilizados pelos contribuintes, por falta de
identificacdo e qualificagdo desses BF, designadamente a sua finalidade extrafiscal, reconhecendo a
AT a dificuldade em quantificar a DF inerente as isencdes deste imposto .

[N

Informagdo n.2 1460 da DSIVA, de 11 de abril de 2014.

A AT verifica, designadamente “(...) a apresentagdo do pedido no prazo definido, os valores minimos por fatura, bem
como quaisquer outros requisitos formais proprios de cada diploma.” — Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de
16-02-2015.

Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015.

Oficio do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015. A AT também refere nesta resposta que o “pedido é
analisado no dmbito das despesas suportadas de acordo com o direito a restituicGo consagrado em cada diploma”.
Vide 4.4.2 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgéo.

Designadamente as operagdes isentas previstas nos n.2 15 e n.2 30 do artigo 9.2, nos artigos 13.2 e 14.2 e operagdes
com finalidades extrafiscais sujeitas a taxa reduzida ou intermédia (v.g. verbas 1.9, 2.14, 2.17 da Lista | e verbas 1.10,
2.5 e 2.6 da Lista Il do Cddigo do IVA).

Vide § 38 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secg3o.

s w

w
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Ora, a adequada quantificacdo da DF em IVA requer a identificacdo e classificacdo dos respetivos
BF ' devendo apenas considerar as reducbes de taxa qualificadas como BF segundo critérios
objetivos e previamente definidos para todos os impostos, atento o conceito previsto no EBF >
(designadamente o requisito da sua finalidade extrafiscal — identificar o fundamento para a redugao
da taxa) e, neste caso, a Diretiva IVA ®. Se a reducdo de taxa n3o resultar de exigéncia comunitaria,
deve ser a relevancia do seu fundamento extrafiscal a determinar a sua classificacdo como BF *.

A metodologia para a quantificagdo da DF em IVA pela isencdo atribuida as “pessoas com
deficiéncia” na aquisicdo de veiculos automdveis para uso préprio ndao se encontra formalizada e
aprovada, embora a AT considere como DF a receita cobrada no regime geral (sem iseng¢do). Note-
se que, no regime geral, o valor tributavel para calculo do IVA a suportar na aquisicdao de veiculos
automoveis inclui “ impostos, direitos, taxas e outras imposi¢Bes”*, nomeadamente o Imposto
sobre Veiculos (ISV).

A base tributavel considerada para calcular essa DF ndo abrangeu, como deveria, o ISV pago mas,
indevidamente, a isencdo de ISV. Essa pratica é, alids, desconforme com a férmula de célculo
definida pela AT para quantificar a DF mas tal formula também é incorreta (pois integra o ISV pago
pelos adquirentes dos veiculos e a isen¢do de ISV °).

Além disso, a quantificacdo da DF em IVA pela isencdo atribuida as “pessoas com deficiéncia” na
aquisicdo de veiculos automédveis para uso préprio ndo se encontra automatizada, estando os
calculos (v.g. aplicacdo da taxa do imposto a correspondente base tributavel) e os controlos
(resultantes de procedimentos informais efetuados manualmente) suportados em ficheiros
informaticos (MS Excel) que ndo asseguram a integridade, a fiabilidade e o histérico dos registos,
visto ndo comportarem mecanismos de protecdo nem de controlo dos dados registados e dos
calculos efetuados.

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacédo e
Controlo da DF em IVA = vide também 4.2, 4.3.3, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.

-

Importa determinar e distinguir, por imposto, os desagravamentos fiscais que integram o respetivo regime de
tributagdo-regra e os que integram o conceito de BF previsto no respetivo EBF, pois muitas normas desagravadoras
visam, simultaneamente, fins fiscais e extrafiscais o que dificulta a sua qualificagdo como BF e, nos termos da lei, é
também necessdrio que as finalidades extrafiscais sejam relevantes e superiores aos interesses tutelados com a
tributagdo-regra que os beneficios impedem — vide § 34 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Secg3o.

A tributacdo de bens e servigos a diferentes taxas também visa prosseguir finalidades fiscais, pelo que nem todas
essas operagles (identificadas na Lista | e Il do Cddigo do IVA) devem ser tidas em conta para efeitos da DF
(operagdes previstas no artigo 18.2 do Cadigo do IVA e constantes da respetiva Lista | e Il) — vide § 78 do Relatério de
Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Secg3o.

Diretiva 2006/112/CE, de 28 de novembro.

Exemplos de critérios para a classificagdo de medidas fiscais de caracter excecional em IVA, como DF, constam do
“Rapport sur la fiscalité dérogatoire” publicado em 2003 pelo “Conseil des Impbts” francés. Vide também “Annexe au
Projet de Loi de Finances pour 2013 — Evaluation des Voies et Moyens — Dépenses Fiscales — Les taux réduits de TVA
qui ne sont actuellement pas classés comme des dépenses fiscales”.

Nos termos do n.2 5 do artigo 16.2 do Cédigo do IVA.

Base Tributavel do IVA = ((Valor CIF x Coeficiente de majoragdo) + ISP pago + ISP isento + Outros ) — Oficio do
Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16-02-2015, e Informagao da DSIVA, de 11-04-2014.

W

o n
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PONTOS FORTES PonTOS FRACOS

M Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da

quantificagcdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos
para quantificagdo da DF com especificagdo das
responsabilidades, separagdo de fungdes-chave,
inventariagdo dos BF, fontes de informagao,
formulas de calculo e procedimentos de controlo

M Procedimentos de controlo da DF por restituigio
de IVA baseados em matriz de risco

Insuficiente recolha de informagdo sobre BF
(falta informagdo sobre operagdes isentas ou
sujeitas a taxa reduzida ou intermédia que visam
prosseguir finalidades extrafiscais)

Incompleta quantificagdo e relevagdo da DF (por
omissdo da DF das referidas operagdes com falta
de informagéo)

Inexisténcia de sistema de informacdo especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF pela
isengdo atribuida as “pessoas com deficiéncia”
na aquisicdo de veiculos automoveis para uso
préprio

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregdo financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE (v.g.
foi quantificada DF com base em documentos
emitidos que ndo deram origem a pagamentos
efetivos e que, por isso, ndao deviam ter sido
considerados — erro verificado em 22 operagdes)

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF

1.4 — Despesa Fiscal em Imposto do Selo

A quantificagdo da DF em IS compete a Diregdo de Servigos do Imposto Municipal sobre Transagées
Onerosas de Imdveis, do Imposto do Selo, do Imposto Unico de Circulacdo e das Contribuicdes
Especiais (DSIMT) !, mas a defini¢do e atribuicdo das responsabilidades inerentes a esse processo
ndo se encontram formalizadas.

O processo de quantificacdo tem cardter pontual, sendo iniciado por pedidos de entidades externas
(Direg¢do-Geral do Orgamento e Tribunal de Contas) e concluido com as respetivas respostas (sem
manual de procedimentos nem trabalho preparatério ou de acompanhamento durante o ano).

A quantificagdo ndo se encontra suportada por um sistema de informacdo especifico e interligado
com o sistema de liquida¢ao do imposto, como apropriado para apurar a receita cessante por BF
relativa a cada liquidagcdo de imposto. A inexisténcia desse sistema também prejudica a aplicacdo
regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF, visando a detecdo e correcdo
tempestiva de erros.

! Nos termos da alinea g) do n.2 2 do artigo 7.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro.
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Além da falta de procedimentos de controlo formalmente definidos e aprovados, ndo ha evidéncia
de confirmacdo (dos dados) anterior ao cdlculo da DF nem de confirmac¢do (dos resultados)
posterior a esse calculo. A intervencdo de um grupo restrito de funcionarios (face aos recursos
existentes) no processo de quantificacao, sem clara definicdo de responsabilidades, ndo assegura a
respetiva segregacdo de funcdes entre quem efetua os calculos e quem os confirma (intervenientes
que devem ficar identificados de forma inequivoca).

N3do obstante o progresso verificado com a primeira quantificacdo da DF relativa a verba 1.2 da
TGIS !, subsiste a n3o identificacdo de todos os BF em IS com a consequente falta de quantificagdo
integral da respetiva DF. Acresce que a DF quantificada ndo se encontra discriminada na CGE de
2013 por natureza e funcdo, de acordo com o CBF (v.g. 65% da DF registada na funcdo “Assuntos
econdmicos” foi incluida na categoria residual “Outros”).

Apesar de a TGIS prever 34 verbas suscetiveis de isencdo, apenas foi quantificada DF para trés
verbas (as liquidadas pelos servicos de financas da AT), concretamente as verbas 1.1 e 1.2, de base
declarativa, e 28, de base cadastral, através de documentos declarativos para averbamento da
isencdo ou de demonstragées de liquidacao, respetivamente.

Os dados foram extraidos do sistema liquidador do imposto que contém a base tributdvel das
liguidagdes com BF, resultando a DF de cada verba (1.1, 1.2 e 28) da aplicacdo da respetiva taxa
(0,8%, 10% e 1%). A DF da verba 1.2 “Aquisicdo gratuita de bens” que, até 2013, ndo era
quantificada representa 83% (€ 305 M) dessa DF (€ 370 M).

As restantes operagoes isentas (cuja DF ndo foi quantificada) foram liquidadas por sujeitos passivos
(v.g. instituicGes de crédito, notarios, conservadores, seguradoras) sem intervencdo da AT e, até
2014, sem obrigacdo de comunicar o valor dessas isencdes °.

Porém, o Anexo Q da declaragdo anual de informagdo contabilistica e fiscal (entregue pelos sujeitos
passivos a AT) constitui também fonte de informacdo quanto as operacbes e factos sujeitos a IS,
nado obstante a AT considerar que a estrutura do Anexo Q, “assente nas normas de incidéncia e ndo
de isen¢do”, ndo permite quantificar a DF “com discriminagdo por natureza ou por fungdes”
(finalidade extrafiscal do BF).

Com efeito, os sujeitos passivos declararam no Anexo Q de 2013 operacbes e atos isentos, no
montante global de € 126.111 M, enquadrados nas verbas 2 a 27 da TGIS com taxas de imposto
diferenciadas. A mera aplicagdo das taxas minimas, por verba, as isengdes declaradas ascende a
€ 455 M, dos quais € 380 M (84%) sdo relativos a verba 17.3 “Juros, Prémios e Comissbes”.

Assim, a omissao da DF das verbas 2 a 27 da TGIS é responsabilidade da AT pois, ao ndo assegurar a
discriminacdo das isen¢Oes declaradas pelas respetivas verbas da TGIS (tributadas a diferentes
taxas), inviabilizou a determinagdo da taxa aplicavel e o calculo do imposto que seria devido na
falta de norma de isencdo.

! Verba 1.2 da TGIS: “Aquisi¢do gratuita de bens, incluindo por usucapido, a acrescer, sendo caso disso, a da verba 1.1”,
tributada a taxa de 10%.

2 A partir de 2014, com a alteragdo ao Cddigo do IS (nos termos do artigo 193.2 da Lei n.2 83-C/2013, de 31 de
dezembro - Lei do OE para 2014), os sujeitos passivos passaram a estar obrigados ndo sé a apresentar anualmente a
declaragado discriminativa do IS liquidado mas também o valor das operagdes e atos realizados isentos desse imposto,
por verba da TGIS.
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De facto, a lei exige aos sujeitos passivos a declaracdo anual do valor tributavel das operacdes e
factos isentos de IS com a indicacdo das verbas da TGIS (Anexo Q). Por sua vez, a discriminacdo da
DF por natureza e por funcdo deve ser realizada pela AT aquando da inventariacdo dos BF do
imposto para efeito da quantificacdo da respetiva DF, a semelhanca do procedimento que
desenvolve no dominio dos impostos sobre o rendimento com base em formularios (Anexo H em
IRS e Anexo D em IRC) com estrutura idéntica ao referido Anexo Q da declaragdo anual.

A AT reconhece que a falta de “sistemas de liquidagdo, (...) de indicadores estatisticos, de controlo,
andlise e quantificagcdo da DF em IS (...) dificulta quer o apuramento dos dados quer o controlo da
consisténcia dos respetivos beneficios fiscais” e refere que o prazo para a entrega da declaragdo
sobre os BF utilizados em IS (até 15 de julho) inviabiliza a relevacdo da respetiva despesa na CGE
(verbas 2 a 27 da TGIS). Porém, cabe a AT promover todas as iniciativas pertinentes no sentido de
serem ultrapassadas as atuais insuficiéncias da informacdo em exercicios futuros.

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacdo e
Controlo da DF em IS — vide também 4.2, 4.3.3, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.

PONTOS FORTES PoNTOS FRACOS

[V Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da

quantificagdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos
para quantificagdo da DF com especificagdo das
responsabilidades, separagdo de fungGes-chave,
inventariacdo dos BF, fontes de informagado,
formulas de calculo e procedimentos de controlo

Insuficiente recolha de informagdo sobre BF
(falta informagdo sobre operagdes e atos isentos
previstos nas verbas 2 a 27 da TGIS)

Incompleta quantificagdo e relevagdo da DF (por
omissdo da DF das referidas operagdes com falta
de informagéo)

Inexisténcia de sistema de informagado especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregao financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE (v.g.
indevida exclusdo de 21 operagdes que foram
anuladas quando deviam ter sido corrigidas)

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF
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1.5 - Despesa Fiscal em IUC

A quantificacdo da DF em IUC também compete a DSIMT ' e estdo igualmente por formalizar a
definicdo e atribuicdo das responsabilidades inerentes aquele processo. As restantes deficiéncias
identificadas no processo de quantificacdo da DF em IS também se verificam no da DF em IUC.

A AT alega existirem varios constrangimentos a quantificagao da DF em IUC, nomeadamente a falta
de implementacao de “sistemas de indicadores estatisticos, de controlo, andlise e quantificacdo de BF” que
dificultam “guer o apuramento dos dados quer o controlo de consisténcia dos respetivos beneficios fiscais”.

Porém, a CGE “deverd conter todos os (...) elementos que se mostrem adequados a uma prestacdo clara e
completa das contas publicas”, nos termos do que a LEO determina 2,

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacdo e
Controlo da DF em IUC — vide também 4.2, 4.3.5, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.

PONTOS FORTES PoNTOS FRACOS

V] Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da

quantificagcdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos
para quantificagdo da DF com especificacdo das
responsabilidades, separagdo de fungGes-chave,
inventariacdo dos BF, fontes de informagao,
formulas de calculo e procedimentos de controlo

Insuficiente recolha de informagdo sobre BF
(falta informagdo sobre isengdes automaticas
sem obrigac¢do declarativa)

Incompleta quantificagcdo e nao relevagdao da DF
(omissdo da totalidade da DF)

Inexisténcia de sistema de informagdo especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregdo financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE (v.g.
ndo relevagdo da DF quantificada)

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF

1.6 — Despesa Fiscal em ISV

A quantificagdao da DF em ISV compete a Dire¢do de Servigos dos Impostos Especiais de Consumo e
do Imposto sobre Veiculos (DSIECIV) *> mas a definigdo e atribuicdo das responsabilidades inerentes
aquele processo nao se encontram formalizadas.

! Nos termos da alinea g) do n.2 2 do artigo 7.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro.
% Nos termos do n.2 7 do artigo 76.2 da LEO.
® Nos termos da alinea i) do n.2 2 do artigo 10.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro.
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A DF é quantificada a partir da identificagdo dos contribuintes com isengGes obtida através de
dados da Declaracéo Aduaneira de Veiculo (DAV) extraidos do Sistema de Fiscalidade Automovel (SFA).

A quantificacdo ndo se encontra suportada por um sistema de informacao especifico e interligado
com o sistema de liquidagdo do imposto, como apropriado para apurar a receita cessante por BF
relativa a cada liquidacao de imposto. A inexisténcia desse sistema também prejudica a aplicacdo
regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificacdo da DF, visando a dete¢do e correcdo
tempestiva de erros.

Além da falta de procedimentos de controlo formalmente definidos e aprovados, ndo ha evidéncia
de confirmacdo (dos dados) anterior ao cdlculo da DF nem de confirmacdo (dos resultados)
posterior a esse cdlculo. A intervencdo de um grupo restrito de funciondrios no processo de
guantificacdo, sem clara definicdo de responsabilidades, ndo assegura a respetiva segregacdo de
fungdes entre quem efetua os calculos e quem os confirma (intervenientes que devem ficar
identificados de forma inequivoca).

O exame do processo de quantificacdo da DF em ISV revelou ndo existir inventariacdo completa dos
BF devidamente formalizada e aprovada, quanto a indicacdo da norma e do diploma legal que
prevé o BF, a atribuicdo de um cédigo de classificacdo, a identificacdo do tipo/modalidade técnica
(v.g. isengdo, deducdo a coleta) e da funcdo/finalidade extrafiscal do BF e a indicacdo da norma
fiscal de referéncia (norma do regime de tributacdo regra aplicada no célculo da DF) — vide Anexo II.

A metodologia de quantificacdo ndo se encontra formalizada e aprovada, embora a DSIECIV apenas
considere, como DF, a receita tributadria ndo cobrada por isencao total do imposto, entendendo que
as taxas reduzidas e intermédias em ISV, por atenderem as “caracteristicas especificas dos diversos
veiculos, como é o caso, por exemplo dos veiculos ligeiros de mercadorias e dos veiculos ligeiros
mistos”, prosseguem finalidades essencialmente fiscais, ou seja, ndo as considera BF mas
desagravamentos fiscais estruturais cujas perdas de receita ndo quantifica.

O processo de quantificagdo da DF em ISV tem cardter pontual visto ser iniciado com a receg¢do do
respetivo pedido, obedecer ao solicitado e ser concluido pelo envio da resposta (sem manual de
procedimentos nem trabalho preparatério ou de acompanhamento durante o ano).

A DF é quantificada com base nos dados extraidos do sistema liquidador do imposto através de
ferramentas de data warehouse. Porém, tal quantificagdo ndo se encontra automatizada, estando os
calculos (v.g. aplicagdo das taxas do imposto as componentes cilindrada e ambiental e subtragdo da
parcela a abater) e os controlos (resultantes de procedimentos informais efetuados manualmente)
suportados em ficheiros informaticos (MS Excel) que ndo asseguram a integridade, a fiabilidade e o
histdrico dos registos, visto ndo comportarem mecanismos de protecdo nem de controlo dos dados
registados e dos calculos efetuados.

Por insuficiéncia da informacdo recolhida no SFA, a quantificacdo da DF em ISV relativa a veiculos
com mais de um ano de uso necessita de corre¢do manual. A DSIECIV reconhece o risco adicional
deste procedimento tendo solicitado a realiza¢do de projeto informatico para eliminar esse risco.

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informagdo e
Controlo da DF em ISV — vide também 4.2, 4.3.6, 4.4 e Anexo Il — constam do quadro seguinte.
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PONTOS FORTES PonTOS FRACOS

M Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da

quantificagdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos
para quantificagdo da DF com especificagdo das
responsabilidades, separagdo de fungdes-chave,
inventariagdo dos BF, fontes de informagao,
formulas de calculo e procedimentos de controlo

V] Suportes declarativos com informag3o necessaria
a quantificagdo da DF

Inexisténcia de sistema de informagdo especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregdo financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE (v.g.
utilizagdo de ficheiros informaticos que ndo
asseguram a integridade, a fiabilidade e o
histérico dos registos, visto ndo comportarem
mecanismos de protecdo nem de controlo dos
dados registados e dos calculos efetuados)

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF

1.7 — Despesa Fiscal em IEC

Dos IEC foi apreciado o sistema de informacgdo e controlo da DF em ISP, face a sua relevancia (99%
da DF dos IEC). A quantificacio da DF em ISP compete & DSIECIV', no entanto a definigdo e
atribuicao das responsabilidades inerentes aquele processo ndo se encontram formalizadas.

A DF em ISP é quantificada com base em dados da Declaracdo de Introducdo no Consumo (DIC)
extraidos do Sistema de Controlo de Introdugcéo no Consumo de Produtos Sujeitos a IEC (SIC-IC) e com
recurso ao Sistema de Informacdo sobre a Importacdo de Carvao (STADA-IMP), a base de dados (MS
Access) de reembolso das OrganizacGes Internacionais e Corpo Diplomatico e a dados sobre o
consumo dos cartes de acesso ao gasdleo colorido e marcado (GCM) reportados mensalmente a
AT pela Diregdo-Geral da Agricultura e Desenvolvimento Rural (DGADR).

A guantificacdo ndo se encontra suportada por um sistema de informacdo especifico e interligado
com o sistema de liquidagao do imposto, como apropriado para apurar a receita cessante por BF
relativa a cada liquida¢do de imposto. A inexisténcia desse sistema também prejudica a aplicacdo
regular e eficaz de procedimentos de controlo da quantificagao da DF, visando a dete¢do e corre¢do
tempestiva de erros.

Além da falta de procedimentos de controlo formalmente definidos e aprovados, ndo ha evidéncia
de confirmagdo (dos dados) anterior ao calculo da DF nem de confirmacdo (dos resultados)
posterior a esse cdlculo. A intervencdo de um grupo restrito de funciondrios no processo de
quantificacdo, sem clara definicdo de responsabilidades, ndo assegura a respetiva segregacao de
fungdes entre quem efetua os calculos e quem os confirma (intervenientes que devem ficar
identificados de forma inequivoca).

! Nos termos da alinea i) do n.2 2 do artigo 10.2 da Portaria n.2 320-A/2011, de 30 de dezembro.
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Tal como se verificou para outros impostos — vide Anexo Ill — 0 processo de quantificacdo da DF em
ISP ndo resulta de inventariacdo completa dos BF devidamente formalizada e aprovada, quanto a
indicacdao da norma e do diploma legal que prevé o BF, a atribuicdo de um cédigo de classificacao, a
identificacdo do tipo/modalidade técnica (v.g. isencdo, dedugdo a coleta) e da funcdo/finalidade
extrafiscal do BF e a indicacdo da norma fiscal de referéncia (norma do regime de tributacdo regra
aplicada no calculo da DF).

A metodologia de quantificacdo ndo se encontra formalizada e aprovada, embora a AT considere
como DF “a receita tributdria ndo cobrada pela existéncia do beneficio fiscal” * relativo a isencdo
sobre a utilizacdo de produtos petroliferos e energéticos elencados no artigo 89.2 do CIEC,
considerando o imposto liquidado relativamente as introdu¢des no consumo. Porém, nao foi
quantificada nem relevada a DF por BF J eletricidade %, quanto ao imposto especial de consumo de
eletricidade.

O processo de quantificagdo da DF em ISP tem carater pontual visto ser iniciado com a rececdo do
respetivo pedido, obedecer ao solicitado e ser concluido pelo envio da resposta (sem manual de
procedimentos nem trabalho preparatdrio ou de acompanhamento durante o ano).

A quantificacdo da DF em ISP assenta nos dados extraidos do sistema liquidador do imposto (SIC-IC)
através de ferramentas de data warehouse, porém ndo se encontra automatizada, sendo os
calculos (v.g. aplicacdo das varias taxas do imposto as quantidades de produtos petroliferos e
energéticos declaradas para consumo) e os controlos (resultantes de procedimentos informais
efetuados manualmente) suportados em ficheiros informaticos (MS Excel) que ndo asseguram a
integridade, a fiabilidade e o histdrico dos registos, visto ndo comportarem mecanismos de
protecdo nem de controlo dos dados registados e dos calculos efetuados.

Com efeito verificou-se que as corregdes registadas nesses ficheiros nao sao efetuadas no SIC-IC. E
a auditoria detetou que a DF relativa aos “Produtos petroliferos e energéticos consumidos em
instalagdes sujeitas ao Plano Nacional de Atribuicdo de Licencas de Emissdo (PNALE) ou a um
Acordo de Racionalizagdo dos Consumos de Energia (ARCE)” se encontra subavaliada em € 311,5m
por excluir indevidamente uma operagdo isenta °.

Em sintese, os resultados da atualizacdo dos pontos fortes e fracos do Sistema de informacdo e
Controlo da DF em IEC - vide também 4.2, 4.3.7, 4.4 e Anexo Il - constam do quadro seguinte.

! Vide Oficio n.2 113/2015 do Gabinete do Diretor-Geral da AT, de 16 de fevereiro.

% Nos termos do n.2 2 do artigo 89.2 do CIEC.

o correspondente registo (constante do respetivo ficheiro) ndo foi considerado (por erro) na formula de somatério —
vide § 100.
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PONTOS FORTES PonTOS FRACOS

M Estrutura organizacional e competéncias para a Falta de definicdo e aprovagdo formal da
quantificagdo da DF legalmente definidas metodologia e do manual de procedimentos

V] Suportes declarativos com informag3o necessaria para quantificacdo da DF com especificacdo das

3 quantificacio da DF responsabilidades, separagdo de fungdes-chave,

inventariagdo dos BF, fontes de informagao,
formulas de calculo e procedimentos de controlo

Inexisténcia de sistema de informagdo especifico
para a quantificacdo e relevagdo da DF

Ineficacia dos procedimentos de controlo para
assegurar a regularidade, corregdo financeira e
adequada relevagdo da DF no OE e na CGE (v.g.
indevida exclusdo de uma operagdo isenta, por
utilizagdo de ficheiros informaticos que ndo
asseguram a integridade, a fiabilidade e o
histérico dos registos, visto ndo comportarem
mecanismos de protecdo nem de controlo dos
dados registados e dos calculos efetuados)

Falta de contabilizagdo orgamental da receita
cessante por BF
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ANEXO Il — Sistemas de Informagao e Controlo da Despesa Fiscal: Sintese da Apreciacao

Quadro sindptico por imposto e respetiva unidade organica da AT

DSIRS | DSIRC | DSIVA DSIECIV DSIMT
Elementos de Apreciagao DSPCG
Rs | Re | wa [ usv [ sp [ m Jumea| 15 | we

Estrutura organizacional
Definigéo e atribui¢do formal de responsabilidades Néo Nao Néo Nao Nao Néao Néao Néao Néao Nao
Separagao de fungdes-chave, segregacéo de fungdes Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo
Superviséo de procedimentos, registos e resultados Sim Sim | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial
Fontes de informagao
Aprovagao formal Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo Néo
Integralidade dos dados sobre a DF Néo Nao Néo Sim Sim Sim Sim Nao Nao
Suporte declarativo sobre BF Sim Sim Nao Sim Sim Sim Sim | Parcial | Sim

Com denominagéo do BF Sim Sim Nao Sim Nao Nao Nao Nao Nao

Com diploma e norma legal Sim Sim Néao Sim Nao Néao Né&o Néo Néo

Com tipo de BF Sim Sim Nao Sim Néo Nao Nao Nao Nao
Aplicagdes informaticas
Existéncia de aplicagéo informéatica N&o | Parcial | Parcial | Né&o: Nao Néao Néo Néo Néo Néao
Outros suportes informaticos Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Organizagéo e identificagéo de registos (inputs) Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim | Parcial | Parcial
Organizagéo e identificagéo de registos (outputs) Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim | Parcial | Parcial
Historico e seguranga dos registos - backup e plano de emergéncia Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial
Processo de quantificagéo da DF
Inventariagdo dos BF
Inventariagao formal Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Inventariagdo aprovada Né&o Nao Néao Nao Nao Néo Néo Néo Néo
Identificagdo do Diploma e norma legal Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Identificagdo do Cédigo de BF Parcial | Parcial | N&o Sim Sim Sim Sim | Parcial [ Nao
Identificagdo do Tipo de BF Sim | Parcial | Parcial | Sim Sim Sim Sim | Parcial | Parcial
Identificagdo da Finalidade extrafiscal Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial
Identificagdo da Norma fiscal de referéncia Nao Nao Nao Nao Nao Néao Néao Nao Néao
Método de quantificagdo da DF
Aprovagao formal Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Identificagdo dos desagravamentos fiscais Parcial | Néo | Parcial | Nao Nao Néo Nao | Parcial | Nao
Identificagdo dos BF Sim Sim Nao Sim Sim Sim Sim Nao Nao
Procedimentos de quantificagdo da DF
Procedimentos formalizados (manual ou outros documentos) Nao Nao Nao Nao Nao Néao Néao Néao Nao
Quantificag&o pela Dire¢éo de Servigos da AT competente Sim Sim Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Formas de célculo formalizadas e aprovadas Nao Nao Nao Nao Nao Néo Néao Nao Nao
Procedimentos de quantificacdo da DF automatizados Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Procedimentos de detecéo de erros e anomalias Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial
Procedimentos de controlo eficazes Néo Néo Néo Néao Néao Néo Néo Néo Néo Nao
Preparagéo dos elementos de sintese da DF Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Nao Sim
Acbes de controlo interno desenvolvidas Nao Nao Nao Nao Nao Nao Néao Néao Nao Nao
Relevagao da DF no OE e na CGE
Relevagéo integral da DF Néo Nao Néo Sim Sim Sim Sim Néao Néao
Discriminagéo da DF em conformidade com o CBF Sim | Parcial | Sim | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Néo

Identificagdo da DF por imposto Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Néao

Identificagdo da DF por tipo Sim | Parcial | Sim Sim Sim Sim Sim Sim Néao

Identificagdo da DF por finalidade extrafiscal Sim | Parcial | Sim | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Parcial | Néo
Identificagdo do BF e da norma legal Sim Nao Sim Sim Sim Sim Sim Sim Néao
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ANEXO Ill - Amostra Representativa das Operagoes e Anomalias: Sintese do Exame

Quadro sinéptico da Amostra Representativa das Operacdes (ARO) e das Anomalias

(em euros)
Tipo DF | DF relevada na CGE ARO Anomalias Irregularidades (***)
Beneficio Fiscal de 2013 Mapa 42
()
*) N.° Valor N.° | Valor N.° | Valor | %
IRS 269 184 567 10 10 274 8 | 315 500 6 80607 | 25
5 7955 0 0 0
Pessoas com Deficiéncia DC 142 007 678
3 | 219615 2 55190 | 25
3 2201 0 0 0
Pessoas com Deficiéncia IT 60 860 433
3 | 94121 2 23653 | 25
1 68 0 0 0
Planos Poupanga Reforma / Fundos de pensdes DC 27044 173
1 | 1356 1 1356 | 100
1 50 0 0 0
Prémios de seguros de salde DC 15776 774
1 | 408 1 408 | 100
Restantes 13 BF em IRS (n&o selecionados) 23495510
Residentes néo habituais em territorio portugués IT Néo Relevada Omisséo de DF Néo Quantificavel
ITEEIEEES sup on‘gdas PEPENEIE RS O TREES DC Néo Relevada Omiss&o de DF Néo Quantificavel
de fundos de investimento
IRC 744573 764 23 303 576 174 18 | 35533 851 5 33658849 | 10
. " . 3 119 957 566 0 0 0
Pgssogs colet|va§ de utilidade publica e de T 150 458 895
solidariedade social
3 | 375283 1 135257 | 36
Regime das Sociedades Gestoras de Participagdes 3 123337121 0 0 0
L IT 155738 513
Sociais (SGPS)
1 | 2500 1 2500 | 100
SIFIDE - Sistema de Incentivos Fiscais em 4 7148534 0 0 0
o ) . DC 95132 469
Investigagdo e Desenvolvimento Empresarial
1 | 1348730 0 0 0
Regime especial aplicavel as entidades licenciadas na 3 3645 985 0 0 0
Zona Franca da Madeira a partir de 1 de janeiro de TP 68 950 799
2007
1 | 3349593 0 0 0
3 | 27828918 1 25445477 | 91
Outras isengdes definitivas IT 62223 334
2 | 8075615 2 8075615 | 100
2 | 77 507 0 0 0
Majoragéo a criagdo de emprego DMC 42714 693
4 | 1853028 0 0 0
(em euros)
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(em euros)
Tipo DF | DF relevada na CGE ARO Anomalias Irregularidades (***)
Beneficio Fiscal de 2013 Mapa 42
()
*) N.° Valor N.° | Valor N.° Valor %
Investimento de natureza contratual — Grandes Projetos 1 3828 949 0 0 0
de Investimento DC 41227711
2 | 9621 847 0 0 0
1 1154 366 0 0 0
Regime Fiscal de Apoio ao Investimento (RFAI) DC 37235214
1 | 8735573 0 0 0
Majoragdes aplicadas aos donativos previstos no artigo DMC 20 448 824 ! 5146 0 0 0
62.° e 62.°-A do EBF
1 | 1414782 0 0 0
Eliminag&o da dupla tributagdo econémica dos lucros
distribuidos por sociedades residentes nos PALOP e DMC 19412722 1 16 589 811 0 0 0
em Timor Leste
1 2266 0 0 0
Beneficios fiscais relativos a interioridade TP 14 972 843
2 756 900 0 0 0
Restantes 30 BF em IRC (ndo selecionados) 4022 3801
Resultado da liquidacéo (a abater) -15 166 056
Reinvestimento dos valores de realizagdo Néo Relevada Omissé&o de DF 30.350.205
Reporte de prejuizos Néo Relevada Omissé&o de DF Néo Quantificavel
RETGS. - R ksl i 6 Bl Néo Relevada Omissé&o de DF Né&o Quantificavel
de Sociedades
IVA 108 703 016 5 1410728 22 | 215478 22 215478 | 13
P - . 1 3479 0 0 0
M|§soes Diplomaticas - Decreto-Lei n.° 143/86, de 16 T 13 385 822
de junho
3 | 1735 3 1735 ] 100
2 42 607 0 0 0
IPSS - Decreto-Lei n.° 20/90, de 13 de janeiro IT 51314 108
9 | 175 086 9 175086 | 100
Forgas Armadas e de Seguranga - Decreto-Lei n.° T 21 205 309 ! 1355380 0 0 0
113/90, de 5 de abril
2 916 2 916 | 100
Corlnunildades Religiosas - Decreto-Lei n.° 20/90, de 13 T 13 398 792 7 29767 7 20767 | 100
de janeiro
Partidos Politicos - Lei n.° 19/2003 de 20 de junho IT 274 879 1 7974 1 7974 ] 100
Automéveis — Pessoas com deficiéncia IT 5601 145 1 9262 0 0 0
1 A H - | i o
Assomagoes~ de Bombelros Decreto-Lei n.° 113/90, de T 3502961
5 de abril (ndo selecionado)
Operagdes isentas ou sujeitas a taxa reduzida ou
intermédia que visam prosseguir finalidades extrafiscais T Néo Relevada Omisséo de DF Néo Quantificével

(BF) - (v.g. 1.9, 2.14 e 2.17 da Lista | e verbas 1.10, 2.5
e 2.6 da Lista Il, ambas do CIVA).
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(em euros)
Tipo DF | DF relevada na CGE ARO Anomalias Irregularidades (***)
Beneficio Fiscal de 2013 Mapa 42
()
*) N.° Valor N.° | Valor N.° | Valor | %
IS 369 559 938 14 136 524 37 | 2753 252 22 399138 | 14
Pessoas coletivas de utilidade publica administrativa e ! 1321 0 0 0
" o IT 6 064 442
de mera utilidade publica
3 | 591 926 1 399138 | 67
Estado, as Regides Auténomas, as autarquias locais e
as associagdes e federagdes de municipios de direito 1 68 107 0 0 0
publico, e seus servigos, estabelecimentos e IT 39 157 410
organismos, compreendidos os institutos publicos, que
n&do tenham caracter empresarial
3 | 1399 573 0 0 0
Cddigo da Insolvéncia e da Recuperagdo de Empresas
DT ) A 1 732 0 0 0
- Transmiss@es integradas em Planos de insolvéncia ou T 7338 751
de pagamentos ou no ambito da liquidagao da massa
insolvente
1 | 428 506 0 0 0
i . —_— - " 66 364 0 0 0
Aquisigao gratuita de bens, incluindo por usucapido
A - IT 305 466 272
(Bens Iméveis e Moveis)
30 | 333 247 21
Restantes 27 BF em IS (n&o selecionados) 11533 063
Outras operagoes e atos isentos - Anexo Q - verbas 2 a T Néo Relevada Omisséo de DF 454 663 180
27 da TGIS
ISV 25 469 516 1 23418 0 0 0 0 0
Veiculos com lotagéo = ou > a sete lugares adquiridos
pelos municipios e juntas de freguesias para transporte IT 112704 1 23418 0 0 0
escolar
Restantes 14 BF em ISV (ndo selecionados) 25 356 813
ISP 158 070 235 6 192 630 2 382 145 1 311518 | 54
Produto_s petrqliferos e energéticqs consumid‘os em 2 189 641 0 0 0
instalagdes sujeitos ao Plano Nacional de Atribuigdo de T 45 883 769
Licengas de Emiss&o (PNALE) ou a um Acordo de
Racionalizagao
1 | 311518 1 311518 | 100
Equipamentos agricolas IT 71 804 561 3 471 0 0 0
1 2518 0 0 0
Aquecimento industrial, comercial e doméstico IT 5929 345
1 | 70 627 0 0 0
Restantes 7 BF em ISP (ndo selecionados) IT 34 452 560
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(em euros)
Tipo DF | DF relevada na CGE ARO Anomalias Irregularidades (***)
Beneficio Fiscal de 2013 Mapa 42
()
*) N.° | Valor N.° Valor N.° | Valor | %

IABA | - | 1280 072 |

IT | - | 1023103 |
Iuc - 0

Veiculos da administragéo central, regional, local, das
forgas militares / militarizadas e de corporagdes IT Nao Relevada Omisséo de DF 1385714
bombeiros que se destinem ao combate ao fogo

Automéveis e motociclos da propriedade de Estados
estrangeiros, missdes diplométicas e consulares, IT Nao Relevada Omisséo de DF 1697
organismos internacionais e agéncias europeias esp.

Automéveis e motociclos que, tendo mais de 20 anos e
constituindo pegas de museus publicos, s6 IT Nao Relevada Omisséo de DF 15144
ocasionalmente sejam objeto de uso

Veiculos ndo motorizados, exclusiv. Elétricos / energias
renovaveis, veiculos especiais de mercadorias, IT Nao Relevada Omisséo de DF 27 273
ambuléncias, funerérios e tratores agricolas

Automdveis ligeiros de passageiros que se destinem ao
servigo de aluguer com condutor (letra «T»), bem como IT Néo Relevada Omissé&o de DF 258 280
ao transporte em taxi

Pessoas com deficiéncia cujo grau de incapacidade
seja >= a 60 % em relagdo a veiculos das categorias A, IT Né&o Relevada Omisséo de DF 2094 175
B e E nas condigdes previstas no n.° 5

Pessoas coletivas de utilidade publica e instituicdes
particulares de solidariedade social, nas condigbes IT Néo Relevada Omisséo de DF 556 966
previstas no n.° 6

Estéo isentos de 50 % do imposto os veiculos da
categoria D, quando autorizados ou licenciados para o TP Nao Relevada Omisséo de DF 987 692
transporte de grandes objetos

Estao isentos de 50 % do imposto os veiculos das

LGS OO DB T TP Néo Relevada Omisséo de DF 40164
exclusivamente na érea territorial de uma regido
auténoma
GEsERe oD 6 (SR O U T SO iRl IT Néo Relevada Omissé&o de DF Né&o Quantificavel
declarativa
H H Hekk!
DF relevada na CGE ARO Anomalias Irregularidades (***)
de 2013 Mapa 42
) Ne Valor Ne Valor No Valor %
TOTAL
Relevada
1677 864 211 59 305 349 748 87 39 200 226 56 34665590 | 10
Naéo Relevada Omissao de DF 490.380.489

Fontes: CGE e AT.
* Tipo de DF: Isencéo Tributaria (IT); Dedugdo a Matéria Coletavel (DMC); Dedugéo a Coleta (DC); Taxa preferencial (TP)

** DF desagregada por BF pela AT

*** Operagdes com Incorregdo Financeira e Inadequada Relevagao (DF relevada na CGE) / Omissao de DF (DF né&o relevada na CGE)
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ANEXO IV — Inconsisténcia na Previsao da Despesa Fiscal

Quadro sinéptico da DF no OE e na CGE

(em milhdes de euros)

OE - Relatério (P) OE - Mapa XXI (P) CGE - Mapa 42
Imposto
2012 (P) | 2013 (P) | 2014 (P) | 2015 (P) | 2012 (P) | 2013 (P) | 2014 (P) | 2015 (P) 2012 2013 2014
IRS 221 2.627 2.551 2.810 221 106 283 274 251 269 402
IRC 438 1.345 562 681 438 2191 744 670 448 745 872
IVA 106 3.732 3.555 3435 106 142 127 17 135 109 112
1S 10 17 56 205 10 17 50 61 28 370 332
uc 10 6 7 0 7
ISV 40 185 114 177 40 39 25 28 30 25 29
ISP 138 448 437 420 138 133 147 160 137 158 164
IABA 1 12 97 1M1 1 1 1 1 1 2 2
IT 1 23 1 1 1 1 1 1 1 1
Total 955 8.499 7.380 7.846 955 2629 1378 1312 1.030 1.678 1.920

Fontes: OE e CGE.

(P) Previséo inscrita nos OE dos respetivos anos.
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ANEXO V - Exercicio do Contraditério — Apreciacdao das Respostas

Ministério das Finangas
Subavaliacao da Despesa Fiscal na Conta Geral do Estado — vide § 25 a § 27

Alega o Ministério das Finangas (MF):

“O Tribunal de Contas [TdC] afirma que se tivermos em considerag@o os resultados do exame do Tribunal a DF
de 2012, a DF quantificada pela AT ndo aumentou entre esse ano e 2013. No entanto, por uma questdo de rigor
na comparagdo, dever-se-d destacar que, segundo o Relatério da Auditoria n.2 19/2014, a DF prevista pelo TdC
para 2012 superaria as € 2.110 M. Ora, tendo em conta que em 2013 a Despesa Fiscal na CGE segue critérios
mais abrangentes tal como referido pelo TdC, a DF terd registado uma redugdo de cerca € 430 M (-20%) entre
2012 e 2013.”

O Tribunal de Contas aprecia anualmente a DF no Parecer sobre a CGE. Em cada ano é obtida
evidéncia relativamente a fiabilidade da DF quantificada e relevada na CGE do ano anterior. Nos
ultimos Pareceres o Tribunal tem formulado reservas sobre o montante da DF relevado nessa Conta
por estar manifestamente subavaliado devido a omissdo de parte dos BF e, sobretudo, sublinhando
as insuficiéncias detetadas na quantificagcdo da DF ou na sua relevacdo na CGE.

Na verdade, do Relatério do Tribunal (3 DF relevada na CGE de 2012) referido pelo MF consta o
seguinte: “Face a quantificagcdo realizada pela AT (ndo obstante as suas insuficiéncias) o montante a
reportar na CGE de 2012 deveria ter sido superior a € 2.110 M, mais do dobro da DF relevada nessa
Conta (€ 1.030 M). Estamos perante _uma _omissdo muito _significativa que coloca em causa a
fiabilidade da informacdo sobre a DF no OE e na CGE, retirando a transparéncia necessdria para a
apreensdo da acGo do Estado nesta drea sensivel da tributacdo.” [sublinhado nosso]

Ao referir uma redugdo de “20%”, o MF ignora que a auditoria detetou omissdes de € 490 M na DF
de 2013 e a necessidade de retirar € 305 milhdes, para efeitos de comparabilidade - vide § 26. Mas,
sobretudo, o MF ignora que as insuficiéncias e deficiéncias detetadas nos respetivos sistemas de
informacgdo e controlo constituem verdadeiras limitagdes para a quantificagdo com rigor e para o
exame e formulagdo de uma opinido de auditoria sobre a DF relevada na CGE de 2013. Tais
limitacGes suscitam a pertinéncia da tomada das acbes corretivas necessdrias (tendo o Tribunal
formulado um conjunto de recomendacGes para o efeito que reitera ou acresce as constantes do
Relatério referido pelo MF e dos ultimos Pareceres sobre a CGE).

A observacdo do Tribunal de que a DF quantificada pela AT ndo aumentou entre 2012 e 2013 visa

alertar os destinatdrios da informacdo reportada na CGE para a subavaliagdo manifesta da DF e
prevenir uma errénea percecdo da evolugdo dessa despesa.
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Reavaliagao dos Beneficios Fiscais em IRC — vide § 68 a §70

Alega o Ministério das Finangas:

“(...) no dmbito da reforma do Codigo do IRC, nomeadamente no Anteprojeto da Reforma do Imposto sobre o
Rendimento de Pessoas Coletivas, foi elaborada uma andlise abrangente aos Beneficios Fiscais concedidos (...)
tida em consideragdo pelo Governo no dmbito da elaboragdo da proposta de lei de alteragdo do Codigo do IRC e
mais legislagdo conexa apresentada na Assembleia da Republica.”

O Tribunal reitera que a revisdao do Cddigo do IRC ndo foi acompanhada de resultados quantificados
sobre a reavaliacdo dos respetivos BF, designadamente da “clara definicdo dos seus objetivos e da
prévia quantificagdo da DF” nos termos da lei.

O universo dos BF previstos no EBF, nos cddigos fiscais e em legislacdo avulsa impde a sua
reavaliacdo regular (a ultima reavaliacdo foi realizada em 2005) pelo impacto que tém na diminuicdo
das receitas publicas e da equidade do sistema tributdrio. O estreitamento da base tributavel pela
existéncia de BF implica o acréscimo da carga fiscal para os restantes contribuintes ndo beneficiarios.

Ora, a concessdo de BF so é justificavel desde que vise relevantes motivos econdmicos ou de justica
social claramente definidos e quantificados. E a LEO exige a “identificacGo de medidas destinadas a
cobertura da receita cessante que resulte da cria¢Go ou alargamento de quaisquer beneficios fiscais”.
O que ndo se verificou quando, em 2013, foi criado o “crédito fiscal extraordindrio ao investimento”
em IRC sem identificacdo das medidas destinadas a compensar a respetiva perda de receita
(estimada, em 2014, pela AT em € 221 M), ndo obstante a preméncia da consolida¢do orcamental.

Sublinha-se também que a manutencdo de BF em IRC que operam por deducdo a matéria coletavel
conduz a vantagens fiscais tanto maiores quanto maior é o rendimento do sujeito passivo, sendo esta
falta de equidade um dos motivos para a doutrina defender a atribuicdo desses BF apenas a
atividades desenvolvidas por pessoas coletivas de utilidade publica na prossecucao de fungbes
inerentes ao Estado Social. O Tribunal tem recomendado ao Governo a revisdo do regime legal dos
BF que operam por deducdo a matéria coletavel de IRC (a dltima vez através da recomendagéo 4 do
Relatério de Auditoria n.2 19/2014 - 2.2 Sec¢édio). Porém, essa recomendacao ainda ndo foi acolhida.

Como bem refere Nuno Sa Gomes, a reavaliagcdo “deverd ser feita em termos de avaliar a eficdcia
econdmico-financeira dos beneficios fiscais, em si mesmos, e no confronto com outras medidas
alternativas de intervencdo publica, designadamente, mediante o confronto com a eficdcia das
despesas diretas (subsidios, subvengées e outras comparticipagées)”.
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Inadequada relevagao da Despesa Fiscal — vide § 102 e § 103

Alega o Ministério das Finangas:

“(...) sempre que é apresentado algum documento que inclua matéria relacionada com Despesa Fiscal, ressalva-
se que as discrepdncias existentes entre a despesa fiscal reportada nos diversos Relatdrios do Or¢camento de
Estado, bem como a que consta dos Relatdrios da Despesa Fiscal publicados pelo Governo, face a despesa fiscal
reportada na CGE decorrem da utilizagdo de distintas metodologias de apuramento, bem como distintos
principios contabilisticos.

(...)

Em consequéncia, a Autoridade Tributdria e Aduaneira encontra-se a elaborar um Manual de Quantificagéo de
Despesa Fiscal de forma a melhorar a quantificagto da despesa fiscal e, entre outros, aplicar um critério unico
de apuramento e descriminag¢do das '"receita tributdrias cessantes", o qual se estima estar terminado em
novembro de 2015, de forma a ser aplicado jéd em 2016.”

A inconsisténcia manifesta da DF prevista no Relatério do OE para 2013 (€ 8.499 M) com a prevista
nesse OE (€ 2.629 M) e com a relevada na respetiva CGE (€ 1.678 M) decorre, sobretudo, desse
Relatério incluir indevidamente, como DF, perdas de receita provenientes de desagravamentos
fiscais que, por lei, ndo sdo BF. Inconsisténcias de dimensdo similar subsistem nos documentos
orcamentais para 2014 e 2015 essencialmente pela mesma razao.

O processo de quantificacdo da DF que suporta os Relatdrios do OE desde 2013 também ndo observa
as boas praticas internacionais ao ndo ser instruido com a inventariacdo dos BF por imposto que é
essencial para distinguir a receita cessante proveniente desses beneficios (a quantificar e relevar
como DF, nos termos legais) das restantes perdas de receita que decorrem de desagravamentos
fiscais estruturais integrantes do regime de tributacdo-regra de cada imposto.

Para além de tal processo ndo suprir as deficiéncias que as recomendagdes do Tribunal de Contas
visam corrigir, os valores reportados pelo Governo foram objeto de apreciagdo no sexto exame
regular ao Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF) o qual refere serem necessarios
esforcos adicionais para desenvolver e aplicar uma metodologia clara na quantificagao da DF.

O Tribunal regista que (como recomendado) a AT se encontra a elaborar o manual de procedimentos

para a quantificacdo da DF, com aplicacdo prevista ja para 2016, reconhecendo a importancia da
aplicacdo de um critério Unico para apurar e discriminar as receitas tributarias cessantes.
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Autoridade Tributaria e Aduaneira
Insuficiente quantificacdo da Despesa Fiscal em IRC —vide § 27, § 65 e § 80

Alega a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT):

“Nestes pontos considera-se que a AT ndo quantifica a DF relativa ao “regime de tributag¢éo especial pelo grupo
de sociedades” [RETGS] e “reporte de prejuizos fiscais” bem como a ndo relevagGo do “reinvestimento dos
valores de realizagdo” como DF, prejudicando o rigor e a transparéncia da sua relevacéGo na CGE, face aos BF
utilizados.

Discorda-se deste ponto de vista, uma vez que, de facto, estas realidades ndo cabem no conceito de BF, ndo
tendo, consequentemente, que ser reportada a respetiva despesa.”

Sendo recorrentes tais alegacdes da AT cabe reiterar a posicdo do Tribunal sobre a matéria (no
Relatorio de Auditoria n.2 19/2014 - 2.9 Secgdo e nos ultimos Pareceres sobre a CGE).

Quanto ao RETGS, trata-se de um regime especial que visa finalidades extrafiscais dirigidas a
formacao de grupos de sociedades e de um regime opcional de tributacdo ndo diretamente aplicével
a todos os grupos de sociedades, ndo constituindo um modelo de tributacdo comum aplicavel
diretamente aos grupos de sociedades que relnam as condi¢Oes legais para o efeito. Da aplicacdo
desse regime decorrem vantagens fiscais, designadamente a dispensa de retencdo na fonte no
pagamento de rendimentos a sociedades do grupo e a compensac¢do imediata de lucros e prejuizos
fiscais gerados em cada exercicio. Aplicando-se o regime de tributacdo-regra esses resultados seriam
considerados por sociedade. A tributacdo em sede de RETGS traduz-se, em relacdo as sociedades do
grupo, “efetivamente por uma redugdo dos impostos pagos por estas” — vide Acorddo do Tribunal
Central Administrativo Sul de 30-04-2014 (Processo 05376/12) — devendo essa receita cessante ser
quantificada e classificada como DF por integrar o conceito legal de BF definido no artigo 2.2 do EBF.
Para 2013 a perda de receita fiscal pela aplicacdo do RETGS ndo foi quantificada pela AT. No Unico
ano (2011) em que tal perda foi quantificada, o respetivo montante foi de € 583 M.

Quanto ao reinvestimento dos valores de realizacdo — nos termos do artigo 48.2 do Cédigo do IRC
(CIRC) — trata-se de um regime especial que permite um tratamento fiscal privilegiado de mais-valias
realizadas pelos contribuintes que optem pela sua aplicacdo. Este regime é distinto do regime de
tributacdo regra e prevé um conjunto de condi¢es legais para a sua aplicacdo, sendo objeto de
regulamentacdo pela propria AT para assegurar a realizacdo da finalidade extrafiscal que fundamenta
a sua criagdo — o incentivo ao investimento. Esse tratamento fiscal privilegiado foi objeto de
regulamentacdo fiscal especifica dirigida a um setor de atividade, como medida de apoio ao
transporte rodoviario de passageiros e de mercadorias — nos termos do artigo 70.2 do EBF. Regra
geral, as mais-valias realizadas sdo consideradas como rendimentos que concorrem para a formacdo
do lucro tributdvel — nos termos do artigo 3.2 do CIRC — mas com o objetivo de fomentar o
investimento por parte dos contribuintes o legislador previu situacdes em que as mais-valias sao
parcialmente tributadas (artigo 48.2 do CIRC) ou s3o isentas (artigo 70.2 do EBF). E, também, BF por
ser opc¢ao do contribuinte investir novamente nas condi¢des previstas pela norma fiscal obtendo a
vantagem dai decorrente ou, ndo o fazendo, submeter-se a aplicacdo do regime de tributacdo regra.
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Tais regimes fiscais privilegiados sao opcionais, visam finalidades extrafiscais e da sua aplicagao
resultam vantagens fiscais para os beneficiarios que ndo seriam obtidas com a aplicacdo do regime
de tributacdo-regra. Por isso, integram o conceito de BF e a perda de receita decorrente da sua
aplicacdo deve ser relevada como DF. Assinala-se ainda que, em cumprimento do PAEF, a DF de 2011
relativa a esses regimes especiais e opcionais de tributacao foi quantificada. Desde entdo e apesar da
recomendacdo do Tribunal para o fazer — vide Recomendagéio 38 do Parecer sobre a CGE de 2011 — a AT
nao voltou a quantificar a perda de receita por aplicacdo do RETGS e ndo tem quantificado como DF a
perda de receita por reinvestimento dos valores de realizacao.

Quanto ao reporte de prejuizos fiscais, os BF anualmente declarados por contribuintes que reportam
prejuizos fiscais devem ser considerados para efeitos de quantificacdo da DF no ano em que o
contribuinte apura lucro tributdvel, na medida em que esses beneficios aumentam o valor dos
prejuizos fiscais dedutiveis com a subsequente diminuicdo do imposto liquidado.

Insuficiente quantificacdo da Despesa Fiscal em IS — vide § 93

Alega a Autoridade Tributdria e Aduaneira:
“(...) reitera-se o sequinte:

* O Imposto do Selo ndo é um imposto sobre o rendimento para que possa ser solicitada aos interessados a
declaracgdo dos rendimentos isentos;

* Nos impostos sobre o rendimento, o sujeito passivo é em simultdneo o titular do encargo do imposto,
enquanto no caso do Imposto do Selo, regra geral, o imposto assenta no método da repercusséo legal,
caracterizado pelo facto de a figura do sujeito passivo estar dissociada da do titular do encargo, ou seja,
durante as diferentes fases do imposto, o sujeito ativo do imposto ndo tem qualquer contacto com o titular
do encargo;

® Assim, os beneficios em sede de imposto do selo acompanham o titular do encargo e sdo, em regra, de
cardcter automadtico, néo sendo verificados pelos Servigos, mas por uma pluralidade de sujeitos passivos, em
que se incluem notdrios, conservadores, instituicbes de crédito, seqguradoras, advogados, solicitadores, mas
que, no limite, pode ser qualquer pessoa coletiva ou profissional no exercicio de uma atividade
independente, e sem que exista qualquer obrigagdo legal de comunicagéo dos beneficios por parte dos seus
titulares;

e FEsta forma de liquidagdo e pagamento do Imposto do Selo é estrutural e obedece a um principio de
simplicidade que vem consagrado no 3.° pardgrafo do Preédmbulo do Cddigo.”

A lei exige aos sujeitos passivos a declaragdao anual do valor tributdvel das operag¢des e factos
isentos de imposto do selo com a indicagdo das verbas da TGIS (Anexo Q). Por sua vez, a
discrimina¢do da DF por natureza e por fungdo deve ser realizada pela AT aquando da inventariagdo
dos BF do imposto para efeito da quantificacdo da respetiva DF, a semelhanca do procedimento
gue desenvolve no dominio dos impostos sobre o rendimento com base em formularios (Anexo H
em IRS e Anexo D em IRC) com estrutura idéntica ao referido Anexo Q da declaragdo anual. Assim,
cabe a AT promover todas as iniciativas pertinentes no sentido de serem ultrapassadas as atuais
insuficiéncias da informacdo em exercicios futuros.
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Direcao-Geral do Orcamento

Deficiente relevagdo da DF no OE e na CGE — vide § 110 a § 115 e Recomendagdo 6
Alega a Direcdo-Geral do Orgamento (DGO):

“No que respeita a recomendagdo n.2 6, no sentido de ser promovida articulagcdo entre esta Direcdo-Geral e a
Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) para assegurar a integral relevagGo e apropriada discriminagdo da
despesa fiscal no Orcamento do Estado, no Sistema de Gestéo de Receitas (SGR) e na Conta Geral do Estado,
cumpre-nos informar que sendo a gestédo do SGR da responsabilidade da DGO, a questdo estd a ser analisada
conjuntamente com a AT.”

A transparéncia das contas publicas no dominio da receita cessante por BF depende da integral
relevacdo e adequada discriminacdo da DF no OE e na CGE aspeto a que se reporta, designadamente,
a Recomendacéio n.? 3 do Relatério de Auditoria n.2 19/2014 — 2.2 Secgdo.

Ora, a contabilizacdo das receitas do Estado compete as respetivas entidades administradoras que,
nos termos legais, sdo responsaveis por registar as operacées contabilisticas em tempo oportuno,
cronologicamente e sem lacunas no SGR. Porém, apesar de a AT ser a entidade administradora das
receitas fiscais, ndo regista a receita cessante por BF no SGR (exceto a DF em IVA que opera por
restituicdo de imposto) nem disp&e de sistema de informacdo contabilistico que assegure tal registo,
prejudicando a relevagdo integral, fidvel e tempestiva daquela perda de receita no OE e na CGE.

A DGO, enquanto responsdvel pela gestdo do SGR, alegou em agosto de 2014 sobre o registo da DF
nesse sistema que o mesmo “ndo foi criado com essa finalidade” pelo que tal solugdo “carece de uma
andlise detalhada e tempo para a respetiva implementacGo”. Carecendo, naturalmente, de
implementacdo apropriada, o tratamento contabilistico das receitas cessantes por BF, através do
SGR, é necessario para uma integral e adequada relevagdao da DF. Porém, mais de um ano apés tal
alegacdo, a DGO apenas refere que a questdo estd a ser analisada conjuntamente com a AT. Ora, a
DGO tem por missdo superintender na elaboracdo e execug¢do do Orgamento do Estado, na
contabilidade do Estado e no controlo da legalidade, regularidade e economia da administracdo
financeira do Estado, competindo-lhe definir e acompanhar, numa ética de melhoria continua, os
principios e normas do processo orcamental, incluindo a definicdo dos requisitos funcionais dos
sistemas de gestdo e informagdo orgamental.

E mais do que oportuno que o Ministério das Financas, a AT e a DGO apliquem, como
administradores de receitas publicas, principios e procedimentos que tornaram obrigatdrios aos
contribuintes (v.g. implementagdo do e-fatura em poucos meses) por os reputarem essenciais para a
eficacia do controlo dessas receitas.
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ANEXO VI — Exercicio do Contraditério — Respostas das Entidades

Respostas do Ministério das Financas, da Autoridade Tributaria e Aduaneira e da Diregdo-Geral do Orgamento

;) GOVERNO DE
? PORTUGAL l MUNISTERIO DAS FINANGAS

T4.SET15 01308

Exmo. Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas

SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAO DE NOSSA REFERENCIA DATA
Email 09-09-2015 Ent. 5100/2015
Proc. 12,01

ASSUNTO: Contraditério do Relato da Auditoria ao controlo da Receita Cessante por Beneficios
Fiscais

Exmo. Senhor,

Em resposta ao vosso email, de 9 de setembro de 2015, encarrega-me S. E. a Ministra de
Estado e das Finangas de transmitir no que respeita ao assunto em epigrafe o seguinte:

Enquadramento

O Relato da Auditoria ao Controlo da Receita Cessante por Beneficios Fiscais elaborado
pelo Tribunal de Contas, Processo n.° 28/2014 dessa Diregdo-Geral, incide “sobre os
sistemas de informacdo e controlo da DF de 2013 [...] para atualizar o exame dos pontos
fortes e fracos desses sistemas e verificar se os mesmos asseguram, designadamente, a
integridade dos registos, a prevengdo e detegdo de erros, o cumprimento das leis e dos
regulamentos, a preparagdo tempestiva e fidvel da informagdo sobre a DF e a sua

integral relevagdo no OF e na CGE.”

O presente documento constitui o pronunciamento de Sua Exceléncia a Ministra de
Estado e das Financas sobre o teor daquele relato, nos termos e para os efeitos previstos
no artigo 13.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

Assim, em resposta as questoes suscitadas pelo Tribunal de Contas no supra-mencionado
Relato, tecem-se os seguintes comentarios, os quais se apresentam segundo a ordem

pela qual as ditas figuram no documento em apreco.

Gabinete da Ministra de Estado e das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL ‘
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gab.mf@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt
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4.1.  Subavaliagao da Despesa Fiscal na Conta Geral do Estado

MUNISTERIO DAS FINANCAS

= O Relato declara que: “A DF relevada na CGE de 2013 (€ 1.678M€) aumenta
63% (€648M) face a 2012 em virtude, sobretudo, do registo, pela primeira
vez, da DF em IRC por BF a Sociedades Gestoras de Participagbes Sociais
(SGPS) (€ 156M€) e por isencdes de operacoes e atos previstos na verba 1.2 da
Tabela Geral do IS (TGIS) (€305M). Porém, face aos resultados do exame do
Tribunal a DF de 2012, na realidade a DF quantificada pela AT nao

aumentou.” (ponto 26)

Quadro 1~ Despesa Fiscal na Conta Geral do Estado

{em milhdes de euras}

VA 153 135 109 -18 -2 -4
IS 14 28 370 14 342 356
uc - - - - - -
Isv 46 30 26 -16 -4 =20
ISP 154 137 158 ° -7 2 4
IT 1 1 1 0 0 0
IABA 1 1 1 0 0 0
Total 1.082 1.030 1,678 52 648 596
Fontes: CGE e AT,

0 Tribunal de Contas afirma que se tivermos em consideragéo os resultados do exame do

Tribunal a DF de 2012, a DF quantificada pela AT nao aumentou entre esse ano e 2013.

No entanto, por uma questdo de figor na comparacgao, dever-se-a destacar que, segundo
o Relatério da Auditoria n°19/2014, a DF prevista pelo TdC para 2012 superaria os €
2.110M. Ora, tendo em conta que em 2013 a Despesa Fiscal na CGE segue critérios mais
abrangentes tal como referido pelo TdC, a DF tera registado uma reducéo de cerca

€430M (-20%) entre 2012 e 2013.

Gabinete da Ministra de Estado e das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL

TEL + 351 21 881 6B 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gab.mf@mf,gov.pt www.portugal.gov.pt
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4.3. Insuficiente Quantificagdo da Despesa Fiscal por Imposto

IRC
* O Relato afirma que: “a revisdo do Cédigo do IRC ndo foi acompanhada de
resultados sobre a reavaliacdo dos respetivos BF, designadamente da “clara
definicdo dos seus objetivos e da prévia quantificagdo da DF” nos termos da
lei.” (ponto 70)
A este proposito refira-se que no ambito da reforma do Codigo do IRC,
nomeadamente no Anteprojeto da Reforma do Imposto sobre o Rendimento de
Pessoas Coletivas, foi elaborada uma analise abrangente aos Beneficios Fiscais
concedidos. Esta analise foi posteriormente tida em consideracdo pelo Governo no
ambito da elaboracéo da proposta de lei de alteracdo do Cddigo do IRC e mais
legislacao conexa apresentada na Assembleia da Republica.

1uc
= O Relato afima que: “Sobre a deficiente releva¢ao da DF no OE e na CGE a AT
ressalva “que procede ao preenchimento dos mapas nos termos que lhe sao
solicitados, quer pela DGO, quer pelo Governo”. Por sua vez, a DGO afirma
que “envia os mapas do OE e da CGE a AT para apoio a elaboragdo do
contributo daquela entidade, sendo colocados, a titulo indicativo, os valores
do ano anterior”, acrescentando que a definicdo da estrutura dos mapas foi
desenvolvida na Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais”.(ponto 98)
A titulo de esclarecimento, refira-se que o Governo, em articulagdo com a AT,
definiu a estrutura dos mapas do Relatério de Despesa Fiscal e do Relatério do
Orcamento de Estado e ndo a dos mapas presentes na Conta Geral do Estado. Os
mapas presentes no Relatério de Despesa Fiscal e do Relatério do Or¢amento de
Estado foram definidos com o intuito de produzir informag¢do que adotasse um
conceito mais abrangente e compreensivo de despesa fiscal, bem como a utilizagao
de uma otica econdmica na sua contabilizagdo, aplicando-se o principio
contabilistico da especializacdo do exercicio. Esta metodologia mais abrangente esta
de acordo com as melhores praticas consensualizadas pela OCDE.
Por Gltimo, a Autoridade Tributaria e Aduaneira encontra-se a elaborar um Manual
de Quantificagdo de Despesa Fiscal de forma a melhorar a quantificagdo da despesa
fiscal e, entre outros, aplicar um critério Unico de apuramento e descriminagao das
“receita tributarias cessantes”. De acordo com a informacao recebida da AT, este
trabalho estara a ser finalizado, sendo expectavel que este manual esteja terminado

em novembro de 2015.

Gabinete da Ministra de Estado e das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL }
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gab.mf@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt
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4.4. Inadequada relevacdo da Despesa Fiscal

* O Relato afirma que: “Em 2013 verificam-se inconsisténcias muito relevantes
entre os montantes de DF previstos no Relatério do OE (€ 8.499 M) e os
previstos no Mapa XXI do OF (€ 2.629M) [...] A inconsisténcia manifesta das
estimativas apresentadas no OF (desde 2013) prejudica a comparacdo, entre
a DF org¢amentada e a efetivamente realizada, que a lei determina. Com
efeito, para assegurar o rigor e a comparabilidade da informagdo sobre a
DF, o OE deve conter a estimativa das receitas cessantes em virtude de BF
sem lhe adicionar as perdas de receita provenientes de outros
desagravamentos fiscais que, por lei, ndo sdo BF (como sucede no relatério
do OE)” (pontos 102 e 103)

Conforme mencionado por este Ministério em outras respostas ao Tribunal de Contas
e reiterado sempre que é apresentado algum documento que inclua matéria
relacionada com Despesa Fiscal, ressalva-se que as discrepancias existentes entre a
despesa fiscal reportada nos diversos Relatérios do Or¢amento de Estado, bem como
a que consta dos Relatorios da Despesa Fiscal publicados pelo Governo, face a
despesa fiscal reportada na CGE decorrem da utilizagdo de distintas metodologias de
apuramento, bem como distintos principios contabilisticos.

Os referidos “Relatério da Despesa Fiscal” correspondem a um exercicio de analise
detalhada da atividade do Governo em matéria de despesa fiscal, contribuindo para
um seu maior escrutinio e transparéncia, e bem assim, para a melhor configuracao
do sistema fiscal, através da fundamentacdo e promocdo do debate pt’xblico.'Com
esses relatérios, o Governo visou também observar o disposto no ponto 3.2 (na 5.
atualizacdo) do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica
Econdmica. Simultaneamente, o Governo procurou acother ainda as recomendagoes
que lhe foram dirigidas pelo Tribunal de Contas no que respeita a despesa fiscal.

A elaborac@o do “Relatério da Despesa Fiscal” conduziu & adogdo de um conceito
mais abrangente e compreensivo de despesa fiscal, bem como a utilizacédo de uma
otica econémica na sua contabiliza¢do, aplicando-se o principio contabilistico da
especializagdo do exercicio. Estes factores determinam a necessaria nao-
comparabilidade direta entre os montantes apresentados.

Em consequéncia, a Autoridade Tributaria e Aduaneira encontra-se a elaborar um

Manual de Quantificacdo de Despesa Fiscal de forma a melhorar a quantificacao da

despesa fiscal e, entre outros, aplicar um critério nico de apuramento e

Gabinete da Ministra de Estado e das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL l

TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gab.mf@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt

68 | Auditoria ao Controlo da Receita Cessante por Beneficios Fiscais



il

Tribunal de Contas

SUNGSTERIO DAS FINANGAS

@ GOVERNO DE
A PORTUGAL

descriminacdo das “receita tributdrias cessantes”, o qual se estima estar terminado
em novembro de 2015, de forma a ser aplicado ja em 2016.

Por dltimo, esclarece-se também que a elaboracdo do Mapa XXI do Orcamento do
Estado seguiu a estrutura utlizada em anos anteriores, sendo evidenciada a receita
cessante dos principais impostos.

Com os melhores cumprimentos,

A Chefe do Gabinete

CoMlug Lo LU

Cristina Sofia Dias

C/c: SEAO, SET e SEAF.

Gabinete da Ministra de Estado e das Finangas
Av. Infante D, Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gab.mf@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt
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INTRODUCAO

A Direcao-Geral do Tribunal de Contas, através do emad e oficio de 2015-08-25, dingido a
Diretora-Geral, solicita & Autoridade Tributéria e Aduaneira que exerga, querendo, o seu direilo
ao contraditono relativamente ao Relato da Auditona ao Controlo da Recera Cessante por
Benelicios Fiscais, a gue se refere o documento com a referéncia Processo 28/2014 - Audit
que, de acordo com o seu ponlo 20, se baseou nos relaldrios do OE de 2013 e de 2014 e na
CGE de 2013 e apreciou, ainda. 0 acatamento das recomendagbes do Tribunal formuladas
sobre este domino no Parecer sobre a CGE e em relatdrios de auditoria.

Tendo por base 0s contnbutos' prestados pelos servicos da Autondade Tributdria e Aduaneira
(AT) das diversas dreas com infervengio nas matérias objeto do pedido. etaborou-se a
presente resposta ao Tribunal de Contas

CONTRADITORIO

Relatvamente as assergdes que conduzwam as conclusoes e recomendagoes constante do
projeto de relatério de auditeria do Tribunal de Contas em apreciagdo, fecem-se as seguintes
consideragoes:

Ponto 4.1 ~ Subavaliacao da Despesa Fiscal na CGE
Resposta contemplada nos diversos subpontos do ponto 4.3,
Ponto 4.2 - Ineficacia dos Sistemas de Informagao e Controlo da Despesa Fiscal

As considera¢hes relacionadas com esle ponlo encontram-se incluidas nas efetuadas
refativamente ac ponto 4.3, pelos diversos servicos da AT, sendo no entanto de salientar.

! et as OSECIV de 15001 Infomacho 20101887 ce 20150901 as Dveglo oo Servigos do mposto Mumsopsl sctre Traramastes
Ooeeas de indveis 0o Moo 60 Seio. 30 o Unco de Crodagic e dos Comnbugdes Esgecins (anen0 s enad 08 D6 ge 209505071
VHATTOa 1886 6 2015 08 07 02 Dweqdo B SEnagos 06 IMposs S0810 0 Vaky ACICS0EMA00 N0 30 ena 03 DSIVA 02 mesma ) emal de
G602 g0 Subdvelons Goral 0 ree da Cobranga (com contribuios $a Ovesdo S Senigoe de Contatebinde ¢ Contold © 83 Divecgde &
Servigos de Reendaisos) e Ioanache 10 de 70150043 do Cadisee Sa Scbdecions Gera do Inoosio sobve © Rendimermo & das Rebgles
IRRTIZCIONGS (A0 20 il S SUG Si raims das)
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Impostos sobre o Rendimento

No que se refere a este ponto e a semelhanga do que foi reportado anteriormente, insiste-se
em salientar o esforgo de desenvolvimento e de implementagao de melhorias, com o intuito de
aumentar a qualidade da informacao obtida de forma rigorosa e atempada, o controlo e a
validagao, bem como de dar cumprimento as recomendagoes do TC que nos sao possiveis de

concretizar, tanto no IRS como no IRC.

De facto, tem vindo a ser promovidos, nos ultimos anos, algumas iniciativas que visam
qualificar e quantificar a despesa fiscal com maior fidedignidade. Foi o caso da alteragao do
artigo 117.° do CIRC no sentido de eliminar a dispensa de entrega da declaragao por parte das
entidades isentas de IRC, exceto as incluidas no art.® 9.° do CIRC, a automatizagao do
processo de quantificacao e a importagao do anexo relativo aos beneficios ficais da IES para a
modelo 22 (Anexo D), bem como da implementagao de regras de validacdo da informagao

declarada.

Durante o ano de 2014 os esforcos adicionais recairam sobre o desdobramento de alguns
campos do Anexo D da declaragdo modelo 22 (campos 304, 312, 314, 315 e 410), tendo em
vista a obtencao de informagao mais detalhada relativamente a algumas entidades isentas.

Importa ainda referir que, todos os anos no processo de quantificagao, reporte e analise da DF,
quando sao identificadas situagbes para as quais €& necessario criar e/ou aperfeigoar
mecanismos de controlo e/ou implementar melhorias adicionais, as diregoes de servico
procedem a andlise dessas situagoes, com vista a implementacao das alteragdes necessarias

e exequiveis para a sua resolugao.
Imposto sobre o Valor Acrescentado

Relativamente as conclusdes do relatorio sobre a inexisténcia de um sistema de informagéo
especifico e integrado, que suporte o processo de quantificagdo da despesa fiscal, no que diz
respeito as restituigoes de IVA, tal circunstancia resulta em parte do facto das operagoes serem
registadas no sistema informatico antigo (ainda) vigente, (MGIT), que processa exclusivamente
as ordens de emissao, mostrando-se inadequado face as necessidades atuais, quer de
evidéncia contabilistica, quer or¢camental. A informagdo para efeito da quantificacdo da

Inf/88/2015 4/17
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despesa fiscal €, em regra, completada através de pedido de query, suscetivel de erros, o que

pode por em causa a fiabilidade da informagao.

No entanto esta insuficiéncia, no que concerne aos tipos de restituigdo de IVA, devera ficar
sanado até ao final do ano de 2015, por um lado com a completa desmaterializagao (DI 113/90)
dos processos de restituigdo que integram a despesa fiscal e por outro com a integragé@o desta
informagédo na conta corrente financeira, i.e., Sistema de Gestédo de fluxos financeiros (SGFF),
que permitira obter informagao integrada e efectiva dos valores emitidos e pagos, para a
quantificagdo exata da despesa fiscal, bem como assegurar a correta evidenciagao

contabilistica.

Pensamos que este procedimento contribuirda para a maior eficacia dos procedimentos de

controlo vigente.

Com esta medida serdo sanadas as eventuais irregularidades detectadas nos valores da
despesa quantificada, nomeadamente a sobreavaliagdo da DF por inclusao de imposto nao
restituido, atendendo que, como ja se referiu, os valores relevados na informacao estatistica do
sistema de Fluxos Financeiros sdo os valores efectivamente pagos, que dao suporte a
relevagao contabilistica e orgamental da despesa fiscal no Orgamento de Estado e na Conta

Geral do Estado.
Impostos Especiais sobre o Consumo (IEC)

A referéncia constante do ponto 1.7 do Anexo 1, “o consumo dos cartées de acesso ao gasoleo
colorido e marcado (GCM) para fins agricolas que sao reportados mensalmente a AT pela
Direg¢do-Geral da Agricultura e Desenvolvimento Rural (DGADR), ndo esta totalmente correta,
uma vez que a Diregdo-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural (DGADR) reporta
mensalmente a AT os consumos de gasoleo colorido e marcado (GCM) nao apenas para fins

agricolas, mas também para todas as restantes utilizagdes de GCM.

Relativamente aos pontos fracos apontados no quadro n°.2 inserido no §28 do Relatorio e no
ponto 1.7 do Anexo 1, entende-se que sdo transversais a todos os impostos administrados pela

AT, sendo que:

Inf/88/2015 57117
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e O Manual de procedimentos para quantificagdo da DF estd a ser desenvolvido sob

coordenagao da DSPCG;

* No que se refere a ineficacia dos procedimentos de controlo, a DSIECIV esta a analisar os
procedimentos internos no sentido de melhorar os mecanismos de protegao e controlo dos

dados registados e dos calculos efetuados.
Ponto 4.3 — Insuficiente Quantificacao da Despesa Fiscal por Imposto
Ponto 4.3.1 — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

§27, §54, §56 e §57 — A Direcao de Servigos do IRS (DSIRS) tem vindo, continuadamente, a
reforgar e a implementar um conjunto de regras de validacdo no momento de submissao das
declaragoes e, a nivel central, o cruzamento com informagao existentes noutras bases de
dados, nomeadamente de natureza cadastral e declarativa, com o objetivo de confirmar a
veracidades dos elementos declarados pelos contribuintes. Tem também sido implementado
um conjunto de alertas no momento da submissao que visa chamar a atengao dos
contribuintes quanto as obrigacoes legais relativamente ao preenchimento da declaragao
modelo 3 e seus anexos, bem como de um vasto niumero de divergéncias que tém de ser

posteriormente justificadas pelos sujeitos passivos.

No que se refere a Despesa Fiscal (DF) relativa aos “residentes nao habituais em territorio
portugués” a DSIRS ja implementou uma aplicagdo auténoma de reliquidagao que permite
quantificar esta despesa, a qual ja foi reportada para efeitos da CGE de 2014, conforme &

reconhecido no §57 do Relato de Auditoria.

Quanto a DF relativa as “dedugdes a coleta das importancias suportadas por arrendatarios de
imoveis de fundos de investimentos”, a respetiva despesa esta integrada na rubrica “Encargos
com imoveis”, pelo que é reportada, estando a ser analisada a possibilidade de, no futuro, se

descriminar o respetivo montante.

§55 — Quanto a este ponto, a DSIRS estd a trabalhar no sentido de implementar os
mecanismos necessarios para a desagregacao nos mapas da DF das "pessoas com
deficiéncia”, bem como dos "Planos Poupanca Reforma/Fundos de pensoes”.
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§58 a §61 — Relativamente a nao dedugao das “perdas a recuperar’ nem do "reinvestimento
dos valores de realizagao resultantes da alienagao de bens iméveis” na quantificagao da DF
das "pessoas com deficiéncia’, ainda ndo foi possivel implementar em definitivo os

procedimentos conducentes a sua corregao, o que se espera que em breve seja ultrapassado.

§62 — Considerando que o legislador nao determina a ordem pela qual devem ser efetuadas as
dedugoes por beneficios fiscais, sempre que o respetivo montante ultrapasse o valor liquido de
coleta ou os limites estabelecidos no n.° 7 do artigo 78.° e n.° 2 do artigo 88.° do CIRS
(revogado pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de dezembro), é feita a distribuigao proporcional com
base no valor passivel de dedugao. (exemplo: PPR 300€ e donativo 500€. Se o SP apresentar
um rendimento coletavel que impde uma limitagao global da dedugao relativa a BF de 60€, a AT
distribui esta dedugao na proporgao dos valores declarados pelo SP).

§63 — No caso da DF de IRS, ainda ndo foi possivel implementar uma metodologia de conta
corrente por contribuinte, a semelhanga do que ja foi implementado para o apuramento da DF

de IRC.
Ponto 4.3.2 — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas

§64 — Esta situagao foi ultrapassada no reporte para a CGE de 2014, onde se procurou efetuar
uma maior descriminagao da DF por beneficio, conforme se pode verificar nos quadros 4F e 4H
e no Mapa n.° 42 da CGE.

§27, §65 e §80 — Nestes pontos considera-se que a AT nao quantifica a DF relativa ao “regime
de tributagdo especial pelo grupo de sociedades” [RETGS] e “reporte de prejuizos fiscais” bem
como a nao relevagao do ‘reinvestimento dos valores de realizagao” como DF, prejudicando o

rigor e a transparéncia da sua relevagao na CGE, face aos BF utilizados.

Discorda-se deste ponto de vista, uma vez que, de facto, estas realidades nao cabem no
conceito de BF, nao tendo, consequentemente, que ser reportada a respetiva despesa.

Vejamos.
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Nos termos do art.® 2° do EBF, s6 sdo BF de caracter excecional, instituidas para a tutela de
interesses publicos extra fiscais relevantes que sejam superiores aos da propria tributagao que

impedem”.

Temos, pois, que ficam afastados do conceito os desagravamentos tributarios que caibam no
modelo da tributagao regra e que tenham, por conseguinte, natureza estrutural. Cabem aqui os
desagravamentos fiscais em sentido amplo, como sejam as exclusoes tributarias e outras

formas de desoneragao da carga tributaria incluidas na tributagao regra.

Por outro lado, os BF prosseguem sempre finalidades extra fiscais, o que permite afastar do
conceito desagravamentos que nao tém essas finalidades, como sejam as isengoes técnicas
(cfr. art®. 12° do CIRC).

No que concerne ao ‘regime do reinvestimento” previsto no art.® 48° do CIRC, trata-se
precisamente de um desagravamento tributario que cai no ambito da tributagao-regra e que
tem natureza estrutural. E um normativo que se insere no capitulo de determinagao da matéria
coletavel aplicavel, com caracter geral, as entidades que exercem, a titulo principal, uma
atividade de natureza comercial, industrial ou agricola e em execucao dos principios que
informam a tributagao-regra (vd. Nuno Sa Gomes, Teoria Geral dos Beneficios Fiscal, caderno

de Ciéncia e Técnica Fiscal n.°s 359, 360 e 362, paginas 38 e 39).

Alias, este autor considera nao integrar o conceito de beneficio fiscal previsto no art.° 18° do
EBF, na sua redagao originaria, que estendia o regime fiscal do reinvestimento previsto no
entdo art.® 44° do CIRC as mais-valias realizadas com a transmissao onerosa de imobilizagées
financeiras. O autor considera tratar-se de um falso BF erradamente incluido do EBF (op. cit.,

pag. 52).

Por maioria de razao, portanto, o regime fiscal geral de reinvestimento previsto no Cédigo do

IRC, inserido no regime de determinagao da matéria coletavel, nao € um BF.

Quanto ao “RETGS", embora se trate de um regime fiscal especial, aplicam-se-lhe as

consideragoes expendidas.
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Ou seja, trata-se de particularizar um regime juridico-regra a situagao dos grupos de sociedades
e ndo de introduzir uma excegao a esse regime. A este proposito aplicam-se, aqui, as diferengas
entre normas especiais € normas excecionais. SO estas Ultimas consagram verdadeiros

beneficios fiscais ( op. cit. pags. 80 e 81 ).

Na mesma légica insere-se o “regime simplificado de determinagéo do lucro tributavel” e aplicavel
aos contribuintes de pequena dimensao: tratando-se de um regime especial de tributagao

inserido no ambito do regime de tributagao-regra e nao de um regime excecional.

Por fim e tal como ja referido em anos anteriores, o calculo da despesa fiscal associada ao
incremento de prejuizos fiscais decorrente da deducao ao rendimento de beneficios fiscais, nao
esta ainda a ser efetuada face a elevada complexidade e acréscimo de custos associados. Esta
complexidade acentua-se a partir do periodo de 2014, visto que o periodo de reporte de prejuizos
fiscais passou de 5 anos para 12 anos (vd. N.° 1 do art.° 52.° do CIRC). Sobre esta matéria, &
importante referir que esta despesa so se tornara efetiva com a deducéo de parte dos prejuizos
correspondentes a esse incremento e que, no caso de nao virem a ser deduzidos até ao limite

temporal para a respetiva dedugao, nao constituem despesa fiscal efetiva.

§27, §66, §73 a §76 — A Diregao de Servigos do IRC (DSIRC) tem vindo, continuadamente, a
reforgar e a implementar um conjunto de regras de validagdo no momento de submissao das
declaragdes e, a nivel central, o cruzamento com informagao existentes noutras bases de dados,
nomeadamente de natureza cadastral e declarativa, com o objetivo de confirmar a veracidades
dos elementos declarados pelos contribuintes. Tem também sido implementado um conjunto de
alertas no momento da submissdo e melhoradas as instrugdes de preenchimento que visam
chamar a atengao dos contribuintes quanto as obrigacoes legais relativamente ao preenchimento

de alguns quadros e campos da declaragao modelo 22 e seus anexos.

Contudo e a semelhanga do que ja foi informado anteriormente, relativamente aos rendimentos
isentos, ndo é possivel validar a veracidade dos montantes declarados no momento da entrega
da declaragdo, uma vez que aqueles montantes provém dos registos contabilisticos das
respetivas entidades. Por outro lado, nos anexos da IES, a qual é entregue em momento
posterior @ modelo 22, apenas séo declarados os rendimentos sujeitos a tributagdo (como € o
caso do anexo D, entregue pelas entidades residentes, que nao exercem a titulo principal,

atividades comerciais, industriais ou agricolas). Assim, a validagao daqueles rendimentos tem
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vindo a ser efetuada no ambito dos controlos inspetivos efetuados pelos servigos de inspegao

tributaria.

§67 — Neste ponto ha que referir que a AT tem vindo a implementar melhorias na automatizagdo
do processo de quantificagdo da DF de IRC, tal como a criagdo da conta corrente dos
contribuintes que sé@o objeto de corregdes aos beneficios fiscais constantes das declaragoes
inicialmente entregues, quer por sua iniciativa, através da entrega de declaragdes de
substitui¢ao, quer por iniciativa dos servicos de inspe¢ao tributaria ou de justica tributaria, assim

como da qualidade da informagao gerada para o seu controlo e acompanhamento.

§77 — A DF referente as “Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais” reportada na CGE 2014
foi integrada na rubrica de “Investimento” no quadro 4H e descriminada nos quadros 4F e no
mapa n.° 42 da CGE. A semelhanca do que foi referido para os rendimentos isentos, a validagao
dos valores declarados tém vindo a ser efetuada no ambito dos controlos inspetivos efetuados

pelos servigos de inspegao tributaria.
Ponto 4.3.3 — Imposto sobre o Valor Acrescentado

Relativamente a quantificagao da despesa fiscal em sede de imposto sobre o valor acrescentado,
o relato indica duas situagoes: sobreavaliagdo da despesa atinente ao IVA reembolsado, pela
inclusdo indevida de imposto nao restituido (pedidos cancelados), devido a ndo aplicagao dos
procedimentos de controlo dos pagamentos efetivos e, falta de quantificagdo da despesa fiscal
de operagdes isentas ou sujeitas a taxa reduzida ou intermédia que visam prosseguir finalidades

extrafiscais.

Relativamente & sobreavaliagdo da DF por inclusdes indevidas de imposto ndo restituido
(pedidos de restituigao cancelados), importa realgar que na sequéncia das recomendacgdes sobre
esta matéria, anteriormente proferidas no projecto de relatério de auditoria, o método de
apuramento dos valores considerados para a quantificagdo da despesa fiscal, foi corrigido no
sentido da informagao prestada corresponder aos pagamentos efectivos, eliminando as

situagdes dos pagamentos cancelados e por isso nao concretizados.

No que concerne a falta de quantificagao da despesa fiscal em IVA, esta em curso a definigao e

operacionalizagdo de um conceito de despesa fiscal e respetivas metodologias e procedimentos
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de quantificagdo e controlo a partir dos dados disponiveis na AT. Nessa medida, seguem-se
alguns comentarios relativos a problematica da definigao e quantificagao da despesa fiscal em
IVA.

Como é universalmente reconhecido, a quantificagao da despesa fiscal € mais facil em sede de
impostos sobre o rendimento do que em sede de IVA devido a disponibilidade de dados. Por
outro lado, a propria definigdo de despesa fiscal depende do estabelecimento de um padrao ou
tributacdo de referéncia como forma de aferir os desagravamentos fiscais, o que envolve

algumas opgoes.

Sendo o IVA um imposto de matriz comunitaria, largamente harmonizado, muitas das suas
isencbes nao estdo na disponibilidade do legislador nacional. Relativamente as isengoes
incompletas, constantes do art. 9 do CIVA, muitas sdo obrigatorias nos termos do Direito
Comunitario e, outras sao facultativas e foram negociadas no Ato de Adesa@o. As primeiras,
constantes dos artigos 132 a 134 (cap. 2 — Isencbes em beneficio de certas atividades de
interesse geral ou publico, na versao inglesa) e 136 a 137 (cap. 3 — Isengoes em beneficio de
outras atividades) da Diretiva 2006/112/CE, assumem um caracter estrutural ao imposto no
ambito do sistema comum harmonizado. A quase totalidade das isencdes de interesse publico
destinam-se, direta ou indiretamente, a promover o acesso a bens ou servigos essenciais e a
prover as necessidades das pessoas deles carenciadas, incluindo cuidados de saude, educagao
e assisténcia social, bem como, num segundo nivel, outros como servigos culturais ou
relacionados com a pratica desportiva por organismos sem fins lucrativos. Deste modo, €
controverso se se prosseguem finalidades extrafiscais ou finalidades de justiga redistributiva,
preservagao do acesso universal ou capacidade contributiva, insitos no proprio imposto, o que

ja depende do conceito de despesa fiscal que se eleja.

A circunstancia de ser um imposto comunitario também tem ébvios reflexos na consideragao das
finalidades da despesa. Por outro lado, ndo obstante ser admitido que as comparagoes entre
paises apresentam profundas limitagdes, dada a variabilidade de definiges e de métodos de
calculo da despesa fiscal, seria desejavel, em matéria de IVA, por se tratar de imposto
harmonizado, uma aproximagao as definigdes consagradas na generalidade dos outros paises

comunitarios, de modo a assegurar um certo nivel de comparabilidade dos dados.
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As isengdes incompletas, na situagao ideal, traduzem-se na isengao do valor acrescentado
criado na Ultima etapa do circuito econdomico antes do consumidor final, dado que este tipo de
operagbes nao confere o direito a deducao do imposto suportado nas aquisigoes de bens ou
servigos que concorrem para a sua realizagdo. O imposto nao dedutivel sera assim, ceteris
paribus, incluido no custo dos bens ou servigos e economicamente repercutido ao consumidor
final. Deste modo, a primeira dificuldade consiste em quantificar os inputs das operagoes isentas
onerados de imposto ou, em isolar o valor acrescentado criado no ultimo estadio, que
corresponde a base tributavel isenta. A segunda dificuldade, como o ambito das isengdes nao
abrange apenas necessariamente as operagdes com o consumidor final, consiste em identificar
estas operagoes e, em expurgar o imposto nao dedutivel suportado a montante que, sendo
economicamente repercutido, integra a base tributavel das operagoes seguintes, quer no caso
mais simples de serem todas isentas, quer no caso mais complexo de intervir alguma tributada,

caso em que teremos efeitos cumulativos e potencialmente distorcivos do imposto.

Para além da necessidade de expurgar da base tributavel o IVA oculto, acresce que, nos termos
do n° 3 do art. 29 do CIVA, os sujeitos passivos que praticam exclusivamente operagoes isentas
nos termos do art. 9, estdo dispensados da entrega da declaracao periédica e dos anexos L ou
M da IES, das obrigagdes de faturacao e, inclusive, de dispor de contabilidade adequada ao
apuramento e fiscalizagdo do imposto. Pelo que, a estimativa do respetivo volume de negbcios
sO podera ser feita indiretamente, por via dos impostos sobre o rendimento, com as limitagoes
inerentes, em especial relativamente as entidades isentas de IRC ou as pessoas singulares que

determinem o rendimento com base no regime simplificado da categoria B.

No atinente a classificagao das finalidades da despesa poderao existir algumas dificuldades
derivadas de, na emissao de faturas, o fundamento da isengao nem sempre se encontrar precisa
ou corretamente identificado e, a informagao dos CAE nao ser inteiramente fiavel, quer porque
um sujeito passivo pode ter varios, quer porque podem nao estar corretamente identificados. A
comunicagao dos elementos das faturas ndo contempla esta discriminagao (a titulo de exemplo,
a estrutura do ficheiro SAFT trata a isengao em globo, com o codigo MO7 — Isento Artigo 9.° do
CIVA (ou similar) e, a declaragao para comunicagao dos elementos das faturas, so6 inclui um
campo para o valor do IVA, quando este seja devido). De resto, a mesma dificuldade se verifica

em relagao as verbas tributadas a taxas reduzidas. Nao s6 aquelas servem uma multiplicidade
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de finalidades, como a comunicagao dos elementos das faturas em vigor abrange apenas a taxa

liguidada e ndo a verba a luz da qual se aplica a taxa reduzida.

Outra questao que se coloca € se numa otica de finangas publicas, orientada para a obtengao
de um certo nivel de receita, a quantificagdo da despesa fiscal devera ou ndo e, em que casos,
ser neutral em termos de receita. Naquele caso, a taxa a considerar nao sera a taxa normal em
vigor mas a que manteria o mesmo nivel de carga fiscal ou de receita (revenue neutral standard
rate), suprimidas as isengbes ou as taxas reduzidas, consoante o que se entenda constituir
despesa fiscal. Noutra perspetiva, existe (ou ndo) um efeito de subsidiacao da taxa normal em
relagao as isengoes ou taxas reduzidas. Doutra forma, estar-se-ia a, conceptualmente, subir a
carga fiscal, para niveis eventualmente incomportaveis, perdendo-se a comparagao com a
situagdo hipotética que existiria se se aplicasse uma taxa unica suprimidas as isengdes ou as

taxas reduzidas, pelo que, o calculo quedaria eivado de alguma artificialidade.

N&o obstante os problemas e dificuldades assinalados, estdo a decorrer na AT os trabalhos de
definigao e classificagao da despesa fiscal, bem como a analise das possiveis metodologias de

quantificagdo da mesma.
Ponto 4.3.4 — Imposto do Selo

Quanto a subavaliagao da DF, na apreciagao especifica sobre o IS, cabe destacar que embora
o TC refira o progresso verificado com a primeira quantificagdo da DF relativa a verba 1.2 da
TGIS, entende subsistir a ndo identificagdo de todos os BF em IS, concluindo que a subavaliagao

da DF em sede deste imposto ascende a € 455M.

A subavaliagdo da DF em sede de IS, que o Relatério quantifica em € 455 M, trata-se como
referido?, do resultante da aplicagdo da taxa minima ao valor de € 126.111 M, correspondente
as “operagoes/factos isentos” do Anexo Q -da IES - relativos ao ano de 2013, questao igualmente

analisada no ambito do Contraditorio ao Anteprojeto do “Parecer sobre a CGE de 2013.

Com efeito, tal como ali se referiu, a informagao a apresentar a AT pelos sujeitos passivos,
através da IES/Declaragdo Anual, concretamente, através do seu Anexo Q, constitui uma

? Relato auditoria (ponto 93). Pags. 23, 40, 41 e 42.
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obrigacao acessoria, que recai sobre os sujeitos passivos a que se refere o n.° 1 do art.® 52.° do

Cadigo do Imposto do Selo, com vista a declaragao discriminativa do imposto do selo liquidado

e que a partir de 2014, passou, também, a ser obrigatéria quanto aos valores das operagoes e

atos realizados isentos do IS.

No entanto, quanto ao Anexo Q, reitera-se o seguinte:

Nao permite conhecer os NIF's dos beneficiarios das isen¢des na medida em que estes
sao os titulares do encargo (art.° 3.° do CISELO), enquanto a obrigagao acessoria
declarativa impende sobre os sujeitos passivos previstos no art.° 2.°, n.° 1 do Caodigo;
Declaragao que deve ser entregue até 15 de julho do ano seguinte ao das operagoes,
pelo que a informagao estatistica so ficaria disponivel em momento posterior aquela data.
Por conseguinte, no momento da quantificagdo da despesa fiscal (margo/abril do ano
seguinte aquele a que a mesma respeita), nao era ainda possivel identificar a despesa
fiscal inerente as verbas 2 a 27 da TGIS;

Esse anexo apresenta uma estrutura assente nas normas de incidéncia e nao de isengao,
ou seja, esta estruturado por verbas da TGIS e nao pelos diplomas legais que consagram
isengdes. Por conseguinte, ainda que o obstaculo identificado no ponto anterior fosse
ultrapassado nao existiriam dados que permitissem a quantificagao da despesa fiscal com
discriminagao por natureza ou por fungoes;

Uma eventual alteragéo da estrutura do Anexo Q para passar a contemplar nao so6 as
verbas da TGIS (na ordem das dezenas) mas também os diferentes diplomas legais que
consagram as isengoes (também na ordem das dezenas), redundaria numa estrutura
bastante complexa com um elevadissimo nimero de combinagoes possiveis. Ora, tal
alteragdo, se exequivel do ponto de vista técnico, acarretaria, inevitavelmente, um
aumento muito consideravel dos custos de cumprimento e dos custos de contexto, quer
para a AT quer para os sujeitos passivos, os quais, repete-se, ndo sao os titulares dos

beneficios fiscais.

De igual modo, como informado no ambito do Contraditério ao Anteprojeto do “Parecer sobre a

CGE de 2013", reitera-se o seguinte:
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e O imposto do Selo nao € um imposto sobre o rendimento para que possa ser solicitada aos
interessados a declaragdo dos rendimentos isentos;

* Nos Impostos sobre o rendimento, o sujeito passivo &€ em simultaneo o titular do encargo do
imposto, enquanto no caso do Imposto do Selo, regra geral, o imposto assenta no método da
repercussao legal, caracterizado pelo facto de a figura do sujeito passivo estar dissociada da
do titular do encargo, ou seja, durante as diferentes fases do imposto, o sujeito ativo do
imposto nao tem qualquer contacto com o titular do encargo;

* Assim, os beneficios em sede de imposto do selo acompanham o titular do encargo e sao,
em regra, de caracter automatico, ndo sendo verificados pelos Servigos, mas por uma
pluralidade de sujeitos passivos, em que se incluem notarios, conservadores, instituigoes de
credito, seguradoras, advogados, solicitadores, mas que, no limite, pode ser qualquer pessoa
coletiva ou profissional no exercicio de uma atividade independente, e sem que exista
qualquer obrigagao legal de comunicagao dos beneficios por parte dos seus titulares;

e Esta forma de liquidagao e pagamento do Imposto do Selo é estrutural e obedece a um
principio de simplicidade que vem consagrado no 3.° paragrafo do Preambulo do Cédigo.

Ponto 4.3.5 — Imposto Unico de Circulagio

Quanto a apreciagao relativa a insuficiente quantificagéo da despesa fiscal que especificamente
vem identificada em sede de IUC, aponta-se a omissao de € 5 M, valor nao relevado na CGE de
2013.

O valor de € 5 M, referente ao IUC, nao foi estimado no OE (mapa XXI) nem relevado na CGE
(mapa n.° 42), tendo sido relevada pela primeira vez, no ambito da solicitagao efetuada pelo TC
em sede do Parecer sobre a CGE de 2013, como, oportunamente, foi informado. Esclarecimento
reiterado no dmbito do Contraditério ao Anteprojeto do “Parecer sobre a CGE de 2013, Ponto
8.1, “Beneficios Fiscais”. No entanto, na CGE de 2014, esta deficiéncia ja ndo se verificou, como

da conta o Relatério, em nota de rodapé (5), insita na pagina 26, do mesmo.
Ponto 4.3.7 — Impostos Especiais de Consumo

Relativamente ao ponto 4.3 — Insuficiente Quantificagdo da Despesa Fiscal por Imposto,
subponto 4.3.7 — Impostos Especiais de Consumo, a situagao de erro apontada no Quadro 9 —

Sintese do Exame da Despesa Fiscal em IEC foi assumida pelos servigos no ambito dos
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esclarecimentos prestados a equipa de auditores. Nao se procedeu a corregao dos valores
inscritos nos Mapas da CGE pelo facto de essa informagao ja se encontrar publicada em sede
de CGE e DF do OE e por outro lado pelo pouco significado do impacto do erro na DF inscrita
(0,68%).

Importa referir que a incorregao financeira identificada (€ 311.518,4) se refere a DF relativa aos
“Produtos petroliferos e energéticos consumidos em instalagoes sujeitas ao Plano Nacional de
Atribuigao de Licencas de Emissao (PNALE) ou a um Acordo de Racionalizagao dos Consumos
de Energia (ARCE)", cujo impacto € de 0,68% relativamente a DF registada (€ 45.883.76,7) e
néao 54% (€ 311.518 em € 574.775) como consta do Quadro 9 — Sintese do Exame da Despesa

Fiscal em IEC.
Ponto 4.4 — Inadequada Relevacao da Despesa Fiscal

§102, §103 e §104 — Quanto a estes pontos ha que referir que a AT procede ao preenchimento
dos mapas nos termos que |lhe sao solicitados, quer pela DGO, quer pelo Governo. No entanto,
salienta-se, no que se refere ao Mapa 42 da CGE, que a AT procedeu, relativamente a CGE de
2014, a uma harmonizagdo da forma como é relevada a Despesa Fiscal dos diversos impostos,

adotando-se um critério uniforme.
Importa acrescentar que, para efeitos de elaboragdo do Relatério da Despesa Fiscal (OE):

i) Foi utilizada a 6tica econdémica (que atende ao ano/periodo fiscal), enquanto que na CGE

foi utilizada a otica de caixa/financeira (que atende ao ano da liquidagao);

i) Foi incluida despesa relativa ao Continente e as Regides Auténomas dos Agores e da

Madeira, sendo que a CGE inclui apenas a imputavel ao Continente;
iii) Foi incluida despesa relativa a desagravamentos tributarios que nao constituem

verdadeiros BF e na CGE apenas foi quantificada a despesa relativa aos BF.

Estas divergéncias que estao expressas no Relatdrio antes referido, conduzem, naturalmente, a

que nao seja possivel comparar diretamente os valores que do mesmo constam com os da CGE.

§106, §107 e §108 — No que se refere a insuficiente discriminagdo da Despesa Fiscal por

imposto, efetuando-se a sua imputagao a rubricas residuais como “Outros” da fungao “Assuntos
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econdémicos”, € de salientar as ja reconhecidas limitagdes do atual Classificador da Despesa
Fiscal. Estas, contudo, extravasam o ambito das competéncias da AT, conduzindo a integragao
nas sub-rubricas "outros" de um conjunto alargado de BF que apesar de terem a DF
individualmente calculada, ndao tém rubrica especifica no classificador. Nao obstante, para efeitos
da CGE 2014, foi efetuado um afinamento da DF por fungdes no sentido de reduzir o numero de

BF imputados em rubricas residuais.

§110 a §114 — As consideragoes relativas a inexisténcia de registos contabilisticos da despesa
fiscal no SGR (com excegao da DF em IVA que opera por restituigao de imposto) ja foram objecto
de resposta/esclarecimento ao Tribunal de Contas, por parte da Diregao —Geral do Orgamento
(entidade responsavel pela gestao do SGR) conforme consta dos pontos 113 e 114 do Relato

em analise.
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Tribunal de Contas

il

DG UOrcamento

Gabinete da Diretora-Geral

V/Ref. : email
Data V/Ref. : 25 ago. 15

ASSUNTO: Contraditério do Relato da Auditoria ao Controlo da Receita Cessante por Beneficios

Fiscais

No que respeita a recomendagdo n2. 6, no sentido de ser promovida articulagdo entre esta Dire¢do-
Geral e a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) para assegurar a integral relevacdo e apropriada
discriminacdo da despesa fiscal no Orgamento do Estado, no Sistema de Gestdo de Receitas (SGR) e
na Conta Geral do Estado, cumpre-nos informar que sendo a gestdao do SGR da responsabilidade da

Exmo. Sr.

Dr. Luis Filipe Simoes

Auditor-Coordenador do Tribunal de Contas
Av. da Republica - 65

1050 - 159 Lisboa

N.2 Proc. : P9102/2015
Data Emissor : 3 set. 15

DGO, a questdo estd a ser analisada conjuntamente com a AT.

Com os melhores cumprimentos,

A Diretora-Geral

3 P

Manuela Proenga

/CG
@0 Ruada Alféndega, 5 - 22 ®
1149 - 004 Lisboa (Portugal) Fox:

21884 6300 Internet: http://www.dgo.pt
21 884 6500/51 Email: dgo@dgo.pt
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