Cooperacao, transparéncia e troca de informacdes fiscais:
estratégia da aranha ou declaracao de boas intencdes?

El Sr. Don Juan Robles,
con caridad sin igual,
mandé hacer este hospital
pero antes hizo a los pobres.
Anénimo (século XVIII)

"Em boa verdade, a alegada intensificagdo da
cooperacdo internacional, nomeadamente em
matéria de troca de informacgdes, ndo vai além
de uma mera declaracio de "boas intenc¢oes".

Eduardo Paz Ferreira (2016)

Nota prévia

E para mim uma enorme honra participar neste livro de homenagem ao Prof. Jacques Malherbe, meu orientador da
tese de doutoramento em Louvain-la-Neuve e a quem me ligam lagos de amizade e gratiddo. Jacques Malherbe é ndo
s6 uma referéncia no plano cientifico, académico, técnico e profissional, mas um verdadeiro humanista, homem de
enorme cultura, juridica, econdmica, histérica, linguistica, artistica e, simultaneamente, de um despojamento,
humildade e simpatia verdadeiramente notaveis. E, em suma, um homem do Renascimento. A ele dedico este
despretensioso texto escrito na terceira lingua europeia mais falada no mundo, a lingua de Camdes, Pessoa, Eca,
Saramago, Machado de Assis, Jorge Amado, Cecilia Meireles, Pepetela e Mia Couto, que ele tanto aprecia.

1. INTRODUCAO

Em sede tributaria, em especial no que respeita aos impostos diretos sobre sociedades,
os ultimos anos foram marcados, no plano mundial, por uma intensa atividade técnica,
cientifica, juridica e politica, dificil, alids, de acompanhar mesmo por estudiosos que se
preocupam com a fiscalidade europeia e internacional. Alguns autores, como o0
justamente homenageado Jacques Malherbe, falam, a propdsito, de "uma verdadeira
revolugdo no mundo do direito fiscal" operada sobretudo a partir de 2014. *

No centro desta revolugdo estdo varios movimentos convergentes, alguns mais antigos
(como o combate a concorréncia fiscal prejudicial), outros mais recentes, e dos quais
quatro se destacam: em primeiro lugar, a lei norte-americana de marco de 2010 relativa
a conformidade fiscal de contas estrangeiras, conhecida pelo acrénimo FATCA
(Foreign Account Tax Compliance Act) e o programa de regularizagdo fiscal que o
acompanhou (OVDP - Offshore Voluntary Disclosure Program); em seguida, um novo
padrdo de intercAmbio automatico de informacdes fiscais propugnado pela Organizagéo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e pelo Conselho da Europa,

decorrente da revisao, em 2011, da Convencéo sobre Assisténcia Mutua Administrativa

! Sobre o tema, cfr. MALHERBE, J. & TELLO, C. & RUIZ, M. A. Grau (2015), La Revolucién Fiscal de
2014 - FATCA, BEPS, OVDP, Bogota: Instituto Colombiano de Derecho Tributario/ Legis. A referéncia
citada consta da pag. 31.



(CAM) em matéria fiscal; em terceiro lugar, as diversas iniciativas da OCDE, em
articulagdo com o G20, que derivam de um ambicioso plano contra a erosdo das bases
tributérias e deslocalizacdo de lucros (BEPS - Base Erosion and Profit Shifting), cuja
funcdo manifesta é o ataque aos problemas da dupla ndo tributacdo e do planeamento
fiscal abusivo (agressivo); finalmente, no plano europeu, a aprovacdo da Diretiva
2011/16/UE do Conselho de 15.02.2011, relativa a cooperacdo administrativa no
dominio da fiscalidade (DCA 1), em substituicdo da obsoleta Diretiva 77/799/CEE e a
sua continua revisao, a ultima das quais em 2016 (DCA 4), no sentido do alargamento
do respetivo ambito e do aprofundamento das medidas de cooperacdo nela previstas.
Esta acdo insere-se, alias, num programa mais amplo de combate a fuga e evasdo
tributéria e ao planeamento fiscal abusivo, cuja manifestacdo mais significativa ocorreu
em 28.01.2016 com a aprovacao do Pacote Antielisdo Fiscal (PAF) e, em decorréncia
deste, da Diretiva Antielisao Fiscal (DAE).

Sobressai, neste contexto, o forte incremento das formas de cooperacédo, colaboracédo e
coordenacdo interestadual.? A mutacéo mais significativa é, provavelmente, o notavel
desenvolvimento da troca automatica e obrigatoria de informacdes que, em larga
medida, representa uma tentativa de os paises mais desenvolvidos protegerem as suas
bases tributarias contra os fendmenos de erosdo de receitas decorrentes da acdo
persistente e ininterrupta do que Tanzi designou de “térmites fiscais™® e,
consequentemente, salvarem o atual paradigma dos sistemas fiscais.

Este texto visa tdo-somente servir de despretensioso roteiro a quem, por necessidade ou

interesse, pretenda aventurar-se neste intrincado labirinto. De forma necessariamente

2 Para uma tentativa de distincdo entre estes conceitos, cfr. OLIVEIRA, Maria Odete B. de (2012), O
Intercambio de Informacdo Tributaria - Nova disciplina comunitiria. Estado actual da préatica
administrativa. Contributos para uma maior significancia deste instrumento, Coimbra: Almedina, em
especial, pp. 85 e ss. Vide também RIBEIRO, Jodo Sérgio (2013), "Exchange of information and cross-
border cooperation between tax authorities” IFA Branch Report Portugal, Cahiers de Droit Fiscal
International, VVolume 98b pp. 639-653; e "Cooperacdo e Troca de Informacdes entre Administracdes
Fiscais: O Caso Portugués”, in AAVV, III Congresso de Direito Fiscal, Porto: Vida Econémica, 2013,
pp. 231-244.

3 Cfr. TANZI, V. (2000), "Globalization, Technological Developments and the Work of Fiscal Termites",
IMF  Working Paper, n.° 00/1811 (www.imf.org). Segundo este autor, as oito térmites fiscais sdo: o
comércio eletrénico, o uso do dinheiro eletrénico, 0 comércio dentro das empresas multinacionais que
operam em VArios paises, 0s centros financeiros extraterritoriais (conhecidos por "paraisos fiscais"), 0s
instrumentos derivados e fundos especulativos de cobertura, a crescente impossibilidade de tributar o
capital financeiro, a crescente atividade de pessoas altamente qualificadas fora do pais de residéncia e o
enorme aumento de compras em viagens para paises de baixa tributacdo. Muitas das "térmites" tém
intrinseca relagdo com os fenémenos da concorréncia fiscal entre jurisdi¢des e do planeamento fiscal de
multinacionais. Outras decorrem de desenvolvimentos tecnoldgicos insuficientemente acompanhados
pelas administracdes fiscais. Sobre o tema, ver ainda SANTOS, A. C. dos (2010), "Térmites fiscais e
centros financeiros offshore & onshore: a leste dos paraisos?”, in AMORIM, J. C. (coord), (2010),
Planeamento e Evaséo Fiscal, Porto: Vida Econdmica, pp. 13-27.



breve, dar-se-4 conhecimento do conjunto de atos da OCDE e da Unido Europeia
ligados ao tema, e da sua articulacdo. Antes, porém, convém referir o forte impulso
dado a troca de informacGes fiscais pelo FATCA, cuja finalidade é o combate a evasao
fiscal de rendimentos ou outros ganhos de investimentos recebidos ou realizados fora do
territério dos Estados Unidos da América (EUA). Esta lei aplica-se a cidaddos norte-
americanos e a estrangeiros com obrigacdes fiscais neste pais (as denominadas "US
Persons”). Estas pessoas devem ser identificadas pelas Instituicbes Financeiras
Estrangeiras (na acecdo americana), de modo a garantir o reporte anual para as
autoridades fiscais competentes, de elementos relevantes para fins fiscais, tais como os
rendimentos recebidos e o patrimonio financeiro detido. Dar eficacia a esta lei implicou,
porém, a realizagdo, voluntaria ou induzida, de uma rede de acordos
intergovernamentais dos EUA com outras jurisdi¢es, em que estas se comprometeram

a introduzir no seu ordenamento juridico o regime da troca automatica de informacges.*

2. O PAPEL DA OCDE
2.1 O ponto de partida: a troca de informacg6es na Convencédo Modelo da OCDE

Se o FATCA tornou visivel o problema da evaséo fiscal e procurou pragmaticamente
resolvé-lo, tem sido a OCDE (em concertacdo com outras organizagbes como 0
Conselho da Europa e a Uni&o Europeia®) quem, no plano mundial, vem assumindo um
papel decisivo na gestacéo, coordenacdo e difusdo da cooperacdo e transparéncia e do
mecanismo da troca automatica de informacoes.

A troca de informacBes em matéria tributaria constava da Convencdo Modelo (CM) da

OCDE sobre a tributacdo do rendimento e do patrimoénio de 1963 e das suas diversas

* Entre nés, foi assinado, em 6.08.2014, o Agreement between the United States of America and the
Portuguese Republic to Improve International Tax Compliance and to Implement FATCA, o qual
regulamenta a troca de informagfes respeitantes a contas financeiras de cidaddos americanos em
instituicGes financeiras em Portugal. O artigo 239.° da Lei do Orcamento de Estado para 2015 (Lei n.°
82-B/2014, de 31.12) consagrou o Regime de Comunicacdo de Informagdes Financeiras tendo em vista
operacionalizar a troca automatica de informacGes com os EUA, incluindo o acordo FATCA. As
instituices financeiras devem assim comunicar a Autoridade Tributéria e Aduaneira (AT) as informagdes
relevantes e esta envia tais informacGes para as autoridades americanas competentes até 30.09 de cada
ano. Caso ndo seja enviada a informacdo sobre os titulares das contas bancéarias nos termos do acordo,
havera a aplicagdo de uma retencdo na fonte de 30%. Para maiores desenvolvimentos, vide FERREIRA,
Helena B. (2016), "Novo standard sobre a troca de informagdes - a troca automatica de informagoes
obrigatdria"”, Revista de Financas Publicas e Direito Fiscal, 4, Ano VI1II,4, 15, pp. 165-189.

® N4o sdo as Unicas organizages a preocuparem-se com este tipo de fenémenos. Também, entre outras, 0
Centro Interamericano de Administradores Tributarios (CIAT) e o Fundo Monetério Internacional (FMI)
seguem atentamente esta matéria.



revisdes. © A base juridica desse intercambio era e é o artigo 26.° desta CM. ' A CM
opera, porém, numa logica de ndo obrigatoriedade: limita-se a possibilitar uma espécie
de harmonizacdo do contedo e de procedimentos a acolher em Convencbes de Dupla
Tributacdo (CDT) e a servir de padréo de referéncia técnico para a celebracdo destas
CDT que concretizam os mecanismos de troca de informacdes fiscais (a pedido,
automatica e espontdnea) e de assisténcia multua na cobranca entre as partes
contratantes. No que toca ao conjunto dos seus contetidos, a CM funciona como um
acervo de principios e procedimentos que tendem a arvorar-se em norma internacional
de transparéncia e cooperagéo.®

As informac0es intercambiadas podem respeitar a residentes e nao residentes do Estado
requerido, devendo o pedido do Estado solicitante fundar-se na relevancia previsivel
(foreseeable relevance) das informacdes solicitadas. A troca de informacdes esta
contudo sujeita a diversas limitacdes, desde logo as que visam salvaguardar os direitos
dos contribuintes. Com a revisdo de 2008, o mencionado artigo 26.° viu aditados 0s
novos n.°s 4 e 5, que vieram limitar as causas de recusa de fornecimento de informagao
por parte do Estado requerido.” Uma delas é relativa ao sigilo bancario visto como o
principal obstaculo a transparéncia dos mercados financeiros e responsavel pelo
encobrimento de situagcbes de evasdo e fraude que, na auséncia desta limitacéo,
poderiam ser evitadas, controladas e sancionadas.

® Apos diversos estudos promovidos pela Sociedade das Nagdes e, mais tarde, pela OCDE, surgiu, em
1953, o Projeto de Convencdo Modelo desta organizacdo que esta na origem da publicagdo, em 1977, da
Convengdo Modelo da OCDE para eliminar a dupla tributagdo do rendimento e do capital (CM OCDE),
de maneira a facilitar o comércio internacional e o fluxo de investimentos entre os paises. Esta
Convencdo, acompanhada dos respetivos comentérios, foi, até hoje, objeto de diversas revisbes, as mais
significativas das quais ocorreram em 2000 (ano a partir do qual a troca de informagdes prevista no art.
26.° passou a dizer respeito a todos os tipos de impostos), 2005 e 2008.

" Cfr. OCDE, 2000/2005 - Convencdo modelo (consultdvel no endereco eletronico
http://info.portaldasfinancas.gov.pt). O texto do artigo 26.° (com a epigrafe "Troca de informagdes") era
inicialmente composto apenas por trés nimeros.

8 A troca de informacdes entre administrages tributarias [como refere OLIVEIRA, P. T. Pires de (2012),
"A Troca de Informagdes em Matéria Tributéria: Praticas e Perspetivas”, Revista da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, ano Il, n.° 3, pp. 139-160)], "tem dois propdsitos principais: a) a prestacdo de
assisténcia para esclarecer factos de forma a permitir a aplicacdo de uma Convencéo para Evitar a Dupla
Tributacdo (aplicacdo da convencdo); b) a prestacdo de assisténcia de forma a permitir a aplicacdo da
legislagdo interna de determinado pais e a sua respetiva tributacdo, desde que a tributacdo prevista na
legislagdo interna ndo seja contraria ao previsto na Convencdo para Evitar a Dupla Tributacdo (aplicagao
da legislacdo tributéria interna)." Mas, acrescenta 0 mesmo autor, outros fins sdo perseguidos por este
tipo de convencdes, nomeadamente "(i) a padronizacdo de termos juridicos contidos nas convengdes
como forma de assegurar uma maior estabilidade das relac@es; (ii) a eliminacdo da discriminagdo contra
estrangeiros e ndo-residentes; (iii) a cooperacdo internacional para facilitar a troca de informagdes entre
as administrag@es tributarias; e (iv) a eliminagdo da evasdo e elisdo fiscal."

% OCDE, ibidem. Os n% 4 e 5 foram acrescentados ao artigo 26.° pela revisio da CM de 2008.Note-se
gue os modelos de Convencéo para Evitar a Dupla Tributagdo da ONU e dos EUA contém dispositivos
similares aos da CM da OCDE.



Com o0 novo n.° 4, introduzido em 2008, tornou-se claro que a troca de informacdes
passou a ser obrigatdria, mesmo que o Estado requerido ndo precise dos dados
recolhidos para fins de tributacéo interna. Por sua vez, o n.° 5 pretendeu garantir que as
restricdes previstas no n.° 3 ndo constituissem um obstaculo a troca de informacoes
provenientes de instituicGes financeiras, nem ao intercambio de certas informacdes
societarias, como, por exemplo, as respeitantes a informagdes bancarias e a participacdo

acionista. 1°

2.2 A luta contra a concorréncia fiscal prejudicial nas atividades moveis

A evolucéo do regime da troca de informagdes ndo pode, porém, ser compreendida sem
a consideracdo de outras vertentes da acdo da OCDE. Recorde-se que, sob pressdo do
G7, decidido a incrementar a arrecadacdo e/ou evitar a erosdo tributaria dos paises
desenvolvidos, a OCDE (em articulagdo com a Unido Europeia e outras organizagoes
internacionais) levou a cabo um conjunto de a¢des que culminaram com a aprovacao,
em 1988, do Relatorio sobre a concorréncia fiscal prejudicial (cingido as atividades de
grande mobilidade geogréfica) e a constituicdo de um Forum para acompanhamento da
concretizacéo das recomendacdes ent&o propostas.™*

Neste relatério procurava distinguir-se entre paraisos fiscais e regimes fiscais
preferenciais, uma distincdo mais politica que técnica. De entre as recomendacbes
constantes do Relatério para conter o fendémeno da concorréncia fiscal prejudicial
algumas dizem respeito a comunicac¢do de informacdes sobre as operacGes estrangeiras
(n.° 4), ao acesso a informagfes bancérias (n.° 7) e ao uso mais intenso e eficaz dos
procedimentos de troca de informacdes no quadro da CM da OCDE e da Convencao
multilateral sobre a Assisténcia Mutua em matéria fiscal (n.° 8). Recorde-se ainda que o
Relatério da OCDE de 1998, na sua recomendacédo n.° 12, ndo somente desencorajava
0s paises a celebrarem Convencdes para Evitar a Dupla Tributacdo com paraisos fiscais,
como também recomendava que 0s paises denunciassem eventuais acordos do género

até entdo celebrados.

19 De forma a contemplar mecanismos especificos de troca de informag6es em matéria de impostos sobre
o rendimento, em 2012, Portugal celebrou um Acordo para evitar a Dupla Tributacdo com Hong Kong e
Protocolos Adicionais com o Luxemburgo, Singapura e Suica, jurisdi¢cdes conhecidas como abrigos
fiscais para a atividade financeira.

1 OCDE (1998), Concurrence fiscale dommageable. Un probléme mondial, Paris: Editions de 'OCDE. O
Forum levou a cabo a construgao de uma extensa lista de paraisos fiscais.



Esta acdo foi contudo muito prejudicada com a mudanca de orientagdo politica da
administracdo Bush em 2001, podendo afirmar-se que o seu balanco é largamente
insatisfatorio em relagdo aos objetivos inicialmente definidos. A (simples promessa de)
troca de informacdes passou a ser o critério relevante para efeitos de excluir da lista
negra paraisos fiscais e transforma-los em jurisdicdes cooperativas prontas a assumir

uma concorréncia fiscal leal.

2.3 Novos dominios de acdo em prol da transparéncia, da cooperacédo e da troca de
informacdes

A Cimeira de Londres do G20 (em abril de 2009, ja em plena crise financeira), p6s
definitivamente na agenda a supressdo (ou, pelo menos, a flexibilizacdo) do sigilo
bancério para evitar o encobrimento de situacdes fraudulentas, dando assim um passo
importante no sentido de incrementar a transparéncia, a cooperacdo internacional e o
controlo dos paraisos fiscais.** Ao mesmo tempo, 0 G20 indicou o Férum Global da
OCDE sobre transparéncia e troca de informacdes (doravante, Forum Global), o maior
organismo mundial em matérias de fiscalidade, hoje com 134 membros, como a
instituicdo mais capaz para proceder a implantacio mundial dos padrdes de
transparéncia e troca de informacdes a pedido, incluindo as de natureza bancéria e
contabilistica.”®> Na Cimeira de 19.04.2013, 0 G20 solicitou & OCDE o desenvolvimento
de um novo padrdo de troca de informac®es fiscais baseado no intercambio automatico,
cujo processo de aplicacdo seria avaliado pelo Forum Global.
A viragem de 2009 teve importantes reflexos em toda a intervencdo da OCDE em
matéria fiscal, com particular destaque para as a¢des seguintes:

(i) a reviséo, pelo Protocolo de Paris de 2010, da Convencao sobre Assisténcia
Mutua em mateéria fiscal celebrada em 25 de janeiro de 1998 (CAM 98) entre o0s
Estados do Conselho da Europa e da OCDE, revisdo essa que teve como principais

objetivos o seu alinhamento com a norma acolhida internacionalmente em matéria de

12 Até entdo a principal tomada de posicdo da OCDE sobre a relacéo entre sigilo bancério e fiscalidade
constava do relatorio de 2000, Improving Access to Bank Information for Tax Purposes.

3 0 Férum Global sucede ao férum criado na OCDE no inicio do século para lidar com os riscos de
incumprimento tributario postos pelas jurisdi¢fes ndo-cooperativas (isto &, paraisos fiscais da lista negra
gue se recusavam a trocar informagdes). Reestruturado em 2009, o Forum afirma-se a primeira entidade
internacional vocacionada para a concretizagdo de padrdes acordados de transparéncia e troca de
informagdes fiscais. Funciona com base no método de revisdo pelos pares (peer review process) e integra
membros de jurisdi¢Oes tradicionalmente consideradas como paraisos fiscais, como, por exemplo, Aruba,
Ilhas Bermudas, Bahrein, llhas Caimédo, Chipre, Ilha de Man, Malta, Ilhas Mauricio, Antilhas Holandesas,
Seychelles e San Marino.



transparéncia e de troca de informacdes e a sua abertura aos Estados ndo-Membros da
OCDE ou do Conselho da Europa (CAM 2010);*

(if) a elaboragéo, em 2014, de uma Norma Comum de Comunicacdo (CRS -
Common Reporting Standard for Automatic Exchange of Financial Account
Information) e a publicagdo do Modelo de Acordo das Autoridades Competentes
(MdCAA - Model Competent Authority Agreement) para a troca automatica e
obrigatéria de informacbes de contas financeiras, quer no plano multilateral
(Multilateral Competent Authority Agreement on Exchange of Financial Account
Information - abreviadamente, MCAA), quer no plano bilateral (Competent Authority
Agreement, doravante, CAA);"

(iif) o incentivo para a realizacdo de convénios bilaterais especificos firmados
entre varias jurisdi¢cbes conhecidos por Acordos de Troca de Informacdes em Matéria
Tributaria (ATI ou TIEA - Tax Information Exchange Agreements), cujo modelo
(MATI) foi aprovado em junho de 2015 pelo Comité dos Assuntos Fiscais da OCDE.®
Para além destas a¢des, a OCDE tem produzido uma extensa e relevante literatura sobre
estes temas.!” Pode, em suma, afirmar-se que os padrdes da OCDE relativos &

transparéncia, a cooperacdo e a troca automatica de informacGes de contas financeiras

4 Esta Convencdo do Conselho da Europa e da OCDE, que entrou em vigor em 1.06.2011, é
acompanhada de um Relatério Explicativo revisto relativo a Convencdo sobre assisténcia mutua
administrativa em mateéria fiscal depois de alterada pelo Protocolo (disponivel na internet e publicado,
juntamente com a Convengdo, nos Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 167). Este texto esclarece
que a referida norma acolhida internacionalmente foi desenvolvida no seio do Férum Global da OCDE
sobre transparéncia e troca de informacdes e passou a estar incluida no Artigo 26° da CM da OCDE,
tendo sido aprovada pelo G7/G8, pelo G20 e pelas Na¢fes Unidas.

1> OCDE (2014), Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information, Common
Reporting Standard. A troca multilateral e automatica de informagGes com os EUA, no ambito dos
acordos FATCA, surge na sequéncia do pedido efetuado pelo G20 na sua cimeira de 19.04.2013 e da
intengdo de cinco EM da UE desenvolverem uma estratégia conjunta. A CRS e 0 MdCAA influenciaram
as alteracBes a Diretiva de Cooperacdo Administrativa (DAC 2) que, em 2011, contemplou um
alargamento do ambito de aplicacéo da troca de informacdes obrigatoria.

1% Os Acordos de Troca de Informagées em Matéria Tributaria foram desenvolvidos no seio do Férum
Global com o fim de combater as préaticas fiscais prejudiciais e a acdo dos paraisos fiscais. Trata-se de
uma alternativa ao artigo 26.° da CM da OCDE, dirigida essencialmente aos Estados que ndo estariam
dispostos a celebrar CDT com “paraisos fiscais”, mas pretendiam obter informagdes fiscais de
contribuintes que com eles tivessem relacdes comerciais ou neles estivessem estabelecidos. Hoje o0 artigo
26.° da CM e 0 Modelo de Acordo sobre troca de Informagfes possuem conteddos bastante semelhantes.
17 Cfr., entre outros, os seguintes documentos da OCDE : (2013), A step change in transparency. OECD
report for the G8 summit Lough Erne; (2011), Implementing the tax transparency standards: a handbook
for assessors and jurisdictions; (2010) Tax Co-operation 2010 — Towards a Level Playing Field:
assessment by the global forum on transparency and exchange of information for tax purposes; (2006)
The 2006 OECD Manual on Information Exchange.



sdo hoje aceites de modo quase universal, como o demonstra, alias, a sua ampla difusdo

e aplicacéo.*®

2.4. A revisdo de 2010 da Convencdo sobre Assisténcia Mutua Administrativa em
Matéria Fiscal e a troca de informacoes

A assisténcia administrativa (que pode incluir medidas tomadas por &rgdos
jurisdicionais) abrange tradicionalmente quer a troca de informacdes, incluindo
verificagOes fiscais simultaneas e a participacdo em verificagdes fiscais levadas a efeito
no estrangeiro, quer a cobranca de creditos fiscais, relativas a nacionais ou residentes
de uma Parte na Convencédo ou mesmo de outro Estado.

O ambito de aplicacdo da Convencdo da Assisténcia Mutua revista (CAM 2010) é muito
amplo pois compreende os impostos que recaem sobre o rendimento ou lucros ou sobre
mais-valias e sobre o patriménio e sobre a propriedade (imobiliaria ou de bens moveis),
0s impostos gerais sobre bens e servicos, tais como o0s impostos sobre o valor
acrescentado ou os impostos sobre as vendas e 0s impostos sobre consumos especificos,
0s impostos sobre a utilizacdo ou a propriedade de veiculos a motor, 0s impostos sobre
as sucessdes e doacOes, as cotizacdes obrigatdrias para a seguranca social e, de forma
genérica, outros impostos, com excecdo dos impostos aduaneiros, quer tais impostos
sejam cobrados em beneficio de uma Parte ou de subdivisdes politicas ou das
autoridades locais de uma Parte.

A troca de informac@es pode cingir-se aos métodos tradicionais, isto €, ser a pedido do
Estado requerente (devendo o Estado requerido facultar-lhe todas as informacoes
previsivelmente relevantes para a administracdo e execucdo da legislacdo interna
respeitante aos impostos abrangidos na Convencdo relativas a uma pessoa ou a uma
transacdo determinada) ou espontanea (em que uma Parte comunicara, sem pedido
prévio, a outra Parte as informac6es de que tenha conhecimento, verificadas que sejam
certas circunstancias). Mas a Convengdo permite ir mais longe, ao prever a
possibilidade da troca automatica de informagdes relativamente a determinadas
categorias de casos e segundo os procedimentos que duas ou mais Partes interessadas

estabelecam de comum acordo. Além disso, prevé ainda a possibilidade de verificacdes

¥ No mesmo sentido, cfr. AZEVEDO, Patricia Anjos (2010), O Principio da Transparéncia e a Troca de
Informac6es entre Administracfes Fiscais (tese de mestrado), Faculdade de Direito da Universidade do
Porto, p. 14.



fiscais simultaneas e de verificacdes fiscais no estrangeiro, sem prejuizo de outros
métodos poderem igualmente ser acordados. *°

Uma caracteristica da troca automética de informacdes €, como indica o Relatorio que
acompanha a Convencdo, o facto de ter como objeto "um volume de informacdes
especificas da mesma natureza, relativas, em regra, a pagamentos provenientes do
Estado que fornece(r) as informacdes e a impostos retidos na fonte nesse Estado"”. O
mesmo Relatério sublinha a natureza preventiva e dissuasora da troca de informacGes
obtidas periodicamente e transmitidas de forma sistematica, com regularidade: "Se os
contribuintes tiverem conhecimento deste acordo e, por consequéncia, da natureza das
informagdes intercambiadas, serdo induzidos a um melhor cumprimento das suas
obrigac0es fiscais, sendo de esperar uma reducdo do nimero de casos, assim como do
montante subavaliado das declaracdes de rendimento, no espaco de alguns anos".?°
Exige-se, porém, um acordo prévio firmado entre as autoridades competentes sobre o
procedimento a adotar e o tipo de informagles trocadas, de forma a evitar a sua
ineficécia ou custos administrativos excessivos.?!

A troca automatica de informac6es implica a existéncia de formularios, cujas vantagens
sdo manifestas, sobretudo quando um numero substancial de jurisdicdes tenha aderido a
este processo normalizador. Assim, ndo sé se evita a necessidade de tradugdo "gracas a
utilizacdo de codigos numéricos comuns a todos os paises envolvidos para designar o0s
mesmos elementos de rendimentos ou de capital”, como se aceleram as trocas de
informacdes. Acresce que o volume de trabalho das autoridades reduzir-se-a4 na medida
em que as informacdes recebidas forem integradas "no sistema do pais destinatario e

confrontadas com o rendimento declarado pelos contribuintes".??

19 Cfr. os artigos 4.2 a 10.° da Convencéo.

20 Cfr. Relatorio, pontos n.% 62 e 63. No entanto, pode haver maneiras de maximizar a eficacia e de
minimizar os custos, por exemplo, limitando a troca automatica as areas onde o cumprimento é menor,
alterando, apds alguns anos de experiéncia, a natureza das informagdes e utilizando formularios
normalizados (ver também o paragrafo 66).

21 Um tal acordo prévio pode ser celebrado por mais de duas Partes, nos termos do disposto no n° 1 do
artigo 24°. A OCDE criou um Modelo sobre a troca automatica de informagGes para efeitos fiscais cuja
utilizacdo é recomendada para estes tipos de acordos. Segundo o Relatério, podem contudo ocorrer
situacBes especiais em que essas trocas sejam pouco proveitosas. Assim serd, "por exemplo, se 0s dados
globais disponiveis num dado pais forem escassos, se as relacdes econdémicas entre os paises forem
reduzidas, ou ainda se 0 processamento dessas trocas constituir um encargo administrativo excessivo para
as administragdes envolvidas". H4, no entanto, maneiras de maximizar a eficacia e de minimizar os
custos, por exemplo, limitando a troca automatica as areas onde o cumprimento é menor, alterando, ap6s
alguns anos de experiéncia, a natureza das informacGes e utilizando formularios normalizados (ver
igualmente o paragrafo 66).

%2 Ibidem, ponto n.° 66. O Comité dos Assuntos Fiscais da OCDE tem vindo a desenvolver estes
formularios normalizados baseados nas tecnologias mais recentes disponiveis. Nas trocas automaticas de
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2.5. A Norma Comum de Comunicagdo e o Modelo de Acordo das Autoridades
Competentes

Em fevereiro de 2014, o G20 aprovou a ja referida norma comum de comunicacao
(abreviadamente CRS) para a troca de informacbes de contas financeiras que, no
essencial, se inspira no modelo decorrente dos acordos FATCA. O CRS consagra, em
nove seccdes, 0s requisitos gerais dos elementos que identificam os titulares das contas
financeiras a reportar, as obrigaces de divulgacdo e diligéncia devida que devem ser
adotadas pelas instituices financeiras reportantes (instituicbes de custddia, instituicdes
depositarias, entidades de investimento e certas empresas de seguros que ndo
apresentem um risco reduzido de constituirem veiculos de fraude) na transmissao
informacbes financeiras (sobre juros, dividendos, saldo das contas, rendimentos de
determinados produtos de seguros, etc.) as autoridades fiscais da jurisdicdo onde essas
instituicdes estdo sedeadas, quer relativamente a contas novas quer a contas pré-
existentes de pessoas singulares e entidades, de forma a estas autoridades poderem
informar corretamente as autoridades da jurisdicdo da residéncia dos titulares das contas
financeiras.”®

As trocas de informacdes entre as autoridades competentes estdo, em abstrato,
configuradas no referido MdCAA que rege, inter alia, o tipo de informacgfes a
intercambiar numa base anual e automatica, o prazo e forma do intercambio, a
cooperacdo a desenvolver entre as autoridades competentes, a confidencialidade e
protecdo de dados, etc. O MdCAA pode ser concretizado, como se disse, mediante a
celebragdo de um MCAA? ou de acordos bilaterais entre autoridades competentes os ja

informagdes, as jurisdicbes devem, por via de regra, usar o formulério de transmissdo normalizada
(Standard Transmission Format) da OCDE ou outro formulario atualizado.

%% para maiores desenvolvimentos, cfr. FERREIRA, Helena B., op. cit. pp. 182-184.

2 Em 29 de outubro de 2014, 51 jurisdic6es participaram em Berlim na ceriménia de assinatura do CRS
e do MdCAA. Em 19 de novembro do mesmo ano, a Suica assinou 0 CRS e 0 MACAA, logo seguida, ao
longo de 2015, pelo Gana, Seychelles, Australia, Canada, Costa Rica, India, Indonésia, Nova Zelandia,
Chile, Andorra, Gronelandia, Monaco e Republica Popular da China. Seguiram-se, em fevereiro de 2016,
a Malésia, Saint Kitts e Nevis. Hoje caminha para a centena o nimero de jurisdi¢cGes aderentes ao CRS e
ao MdCAA. O MdCAA contribuiu, aliés, para a entrada em vigor dos novos parametros de documentagédo
fiscal de pregos de transferéncia, previstos na Acdo 13 do Plano BEPS, um projeto desenvolvido durante
mais de dois anos e que envolveu todos os paises da OCDE, do G20 e mais de uma dlzia de paises em
desenvolvimento. Com a assinatura do MdCAA, as Autoridades Fiscais dos diversos Estados passam a
poder ter um conhecimento bastante completo de como as Empresas Multinacionais estruturam as suas
operagdes. A confidencialidade dessa informacgéo deve, porém, ficar salvaguardada. Durante a assinatura
em 2014 do CRS e do MdCAA, foram disponibilizados pela OCDE os seguintes estudos destinados a
apoiar a acdo das autoridades fiscais: Tax Administrations and Capacity Building: A Collective
Challenge; Technologies for Better Tax Administration: A Practical Guide for Revenue Bodies;
Rethinking Tax Services: The Changing Role of Tax Service Providers in SME Tax Compliance;
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mencionados CAA. Enquanto o artigo 6.° da CAM 2010 constitui a base juridica do
MdCAA, os acordos bilaterais encontram o seu fundamento em CDT (que consagrem o
artigo 26.° da CM da OCDE) ou num Acordo sobre Troca de Informacdes, este

seguindo, em regra, as linhas de um modelo especifico.

2.6 Os Acordos bilaterais de troca de informacdes em matéria tributaria (ATI)

A possibilidade de serem efetuados acordos bilaterais de troca de informacbes em
matéria tributaria que satisfizessem o padrdo internacional de troca de informacGes
efetivas, foi, nos idos de 2002, objeto de atencdo do Férum Global que, em abril desse
ano, publicou um Modelo de Acordo de Troca de Informacdes em Matéria Tributaria
(MATI), onde os acordos bilaterais eram vistos como formas alternativas as CDT.

Entre as informagbes que deveriam ser fornecidas pelo Estado requerente estdo a
identidade da pessoa objeto de requerimento de informagdes, uma declaracdo contendo
a natureza e a forma em que o Estado requerente deseja receber as informacdes
solicitadas, a motivacdo de ordem tributaria pela qual a informacéo foi solicitada e uma
declaracdo de que o Estado requerente tomou todas as medidas que estavam ao seu
alcance para obter as informacdes solicitadas.

No entanto, s6 a partir de 2009 ocorreu um enorme aumento desta modalidade negocial
internacional, tendo, em apenas alguns anos, 0 MATI sido usado como base de mais de
200 acordos.”

Este facto deve-se, em larga medida, a decisdo da OCDE de incentivar as jurisdi¢cdes
consideradas como paraisos fiscais ao abrigo do Relatdrio sobre a concorréncia fiscal
prejudicial a assinar este tipo de acordos com, pelo menos, doze outras jurisdicdes,
membros ou ndo da OCDE, como condi¢do para passarem a integrar a lista das
jurisdi¢bes que implementaram substancialmente os padrdes internacionais de troca
efetiva de informagdes (lista branca) e sairem assim das listas cinzenta (as que se
comprometeram a observar os padrfes internacionais de troca de informag6es, mas
ainda ndo os implementaram) ou negra (as que nao firmaram qualquer compromisso,

consideradas jurisdicdes ndo cooperativas). Deste modo, 0s paraisos fiscais

Advanced Analytics for Better Tax Administration: Putting Data to Work e Co-operative Tax
Compliance: Building Better Tax Control Frameworks.

% Cfr, OCDE (2010), Tax Co-operation 2010 — Towards a Level Playing Field: assessment by the global
forum on transparency and exchange of information for tax purposes. Paris, 2010, p. 16.
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"cooperativos” passaram a evitar as consequéncias tributarias desfavoraveis impostas
pela legislagdo de muitos paises as “jurisdi¢des ndo cooperativas”.?®

Portugal efetuou varios desses acordos, nomeadamente com Andorra, Bermudas,
Gibraltar, Ilhas Caimao, llha de Man, Jersey e Santa Lucia. Estes acordos visam a
obtencdo de informacg6es sobre questdes relevantes para a determinacdo, liquidacdo e
cobranca de impostos, para a cobranca e execucdo dos créditos fiscais, para a
investigacao ou prossecucdo de acGes penais fiscais, incluindo informagGes bancarias, e,
bem assim, informacdes sobre a propriedade de sociedades, trusts, fundag¢bes ou outras

entidades.?’

2.7 O Plano BEPS

Todas estas acBes enquadram-se hoje numa estratégia mais alargada de combate a
erosdo fiscal e a deslocalizacdo de lucros para jurisdi¢cbes de baixa ou nula tributacéo,
denominada Plano BEPS que foi apresentada pela OCDE nos dias 19 e 20 de julho de
2013, em reunido dos ministros de financas do G20. Este plano que, de algum modo,
prolonga a luta contra a concorréncia fiscal prejudicial, visa essencialmente a promogéo
de normas mundiais de boa governacdo fiscal, que assegurem que o0s resultados das
empresas sejam comunicados e tributados no lugar onde elas desenvolvem as suas
atividades econdmicas e onde seja criado valor. Os objetivos do Plano BEPS sé&o assim
fundamentalmente trés: impedir a degradacdo das bases tributarias e a arbitragem entre
jurisdicdes, tornar efetivo o direito a tributacdo, mormente no contexto da nova
economia digital, e consolidar o mecanismo dos precos de transferéncia. Este Plano
assume particular interesse para 0s paises onde os niveis de tributacdo, fruto da
sustentacdo do Estado Social ou da aplicacdo de programas de ajustamento estrutural,

sdo mais elevados.

% Muito embora aquando da elaboracdo do MATI, o Grupo de Trabalho do Férum Global tivesse em
mente a celebragdo de acordos bilaterais com paraisos fiscais, nada impede que paises desenvolvidos e
em desenvolvimento venham a celebra-los com jurisdi¢des que ndo sdo consideradas como paraisos
fiscais. 1sso pode acontecer quando estas jurisdi¢cBes ndo possuam entre si uma Convencdo para Evitar a
Dupla Tributagdo ou quando a Convencdo existente (artigo 26.°) ndo estiver em conformidade com o
padrdo internacional de troca de informagdes preconizado pela OCDE.

“'V/ide o sitio http://info. portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao_fiscal/ATIF/.
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Em outubro de 2015, cumprindo no essencial os prazos, e apos dois anos de intenso
trabalho técnico, a OCDE publicou o chamado "Pacote BEPS" composto por quinze
relat6rios que sustentam outras tantas acdes.”®

Estas quinze agdes giram, no essencial, em torno de cinco temas-chave interligados: o
tema da coeréncia®®, o tema da substancia®, o tema da transparéncia®, o tema dos
desafios da economia digital e o do desenvolvimento de um instrumento multilateral.*
A acdo n.° 13 sobre a documentacdo dos pregos de transparéncia foi completada, em
marco de 2016, pela apresentagdo do chamado relatério por pais.*

O Plano BEPS definiu igualmente o quadro institucional e a metodologia para
monitorizar e por em prética as medidas recomendadas nas diversas agdes, cabendo ao

Forum Global assegurar o trabalho neste dominio.

3. AACAO DA UNIAO EUROPEIA

3.1 Primeira fase: a luta contra concorréncia fiscal prejudicial e seus instrumentos

%8 Cfr. OECD (2013), Addressing Base Erosion and Profit Shifting, 12.02.2013 e Action Plan on Base
Erosion and Profit Shifting, 19.07.2013, Paris: OECD Publishing. O Plano de Agdo BEPS foi
integralmente aprovado pelos Ministros das Finangas do G20, na reunido de julho de 2013 e pelos lideres
do G20 na Cimeira de Sao Petersburgo, em setembro de 2013.

% 0 tema da coeréncia é essencialmente desenvolvido pelas acdes n.% 2 (neutralizar os efeitos dos
instrumentos hibridos), 3 (reforcar as normas CFC sobre transparéncia fiscal internacional) e 4 (limitar a
erosdo das bases tributarias através da deducéo de juros e outros rendimentos equivalentes).

%00 tema da substancia é sobretudo levado a cabo pelas agdes n°s 5 (combater eficazmente as praticas
fiscais prejudiciais, tendo em conta a transparéncia e a substancia), 6 (prevenir a utilizacdo abusiva das
convencOes para evitar a dupla tributacdo), 7 (prevenir que se evite artificialmente o reconhecimento de
um estabelecimento estavel), 8. 9 e 10 (alinhar os pregos de transferéncia com a criagdo de valor dos
intangiveis e com a criacdo de valor em relacéo aos riscos e ao capital e em relagdo a outras transagdes de
maior risco).

1 O tema da transparéncia é tido em conta nas agdes n° 11 (estabelecimento de metodologias para
recolha e anélise dos dados sobre o BEPS e as acles para o seu combate),12 (divulgacdo pelos
contribuintes dos acordos de planeamento fiscal agressivo), 13 (reexame da documentacdo de precos de
transferéncia) e 14 (dar maior eficicia aos mecanismos de resolucdo de conflitos).

%2 Estes dois Gltimos sdo tratados, respetivamente, pelos relatérios n.° 1 e n.? 15 do Plano BEPS.

%3 Cfr. OCDE (2016), Country-by-Country Reporting XML Schema: User Guide for Tax Administrations
and Taxpayers (www.oecd.org/tax). A Acdo 13, prevé, no que toca ao modelo de Relatério por pais
(“Country-by-Country Reporting”), que as Empresas Multinacionais (EMN) divulguem nomeadamente
informacdo por jurisdigdo fiscal, relativa a rendimentos com entidades do Grupo, resultados antes de
impostos, capital proprio, nimero de empregados e valor de ativos tangiveis. Segundo o Secretario-Geral
da OCDE, Angel Gurria, estes "Relatdrios por Pais terdo um impacto imediato na dinamizacdo da
cooperacdo internacional em matérias fiscais, ao aumentar a transparéncia das operacdes das Empresas
Multinacionais”. E acrescentou que, a partir do acordo multilateral alcancado, "a informacdo sera
partilhada entre administracdes fiscais, oferecendo uma visdo Unica e global dos indicadores-chave nos
negocios multinacionais. Esta é uma ferramenta fundamental para garantir que as Empresas paguem a
sua quota-parte de impostos, e ndo seria possivel sem o Projeto BEPS.” As informages serdo recolhidas
pela jurisdicdo de residéncia do grupo multinacional e trocadas através do mecanismo de intercambio de
informagdes. O primeiro intercambio tera inicio em 2017-2018. Para mais informacGes vide
www.oecd.org/tax/automatic-exchange/about-automatic-exchange/country-by-country-reporting.htm.
Em 27.01.2016, 31 paises, incluindo Portugal, assinaram um acordo de cooperagdo que permite a troca
automatica de relatdrios por pais. Estas acGes da OCDE terdo, como se verd, reflexos importantes na
revisdo da DCA de 2016 (DCA 4).
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As preocupacOes da Unido Europeia e de muitos dos seus EM com os problemas
decorrentes da quebra de receitas tributarias s6 ganharam notoriedade com o
aprofundamento do mercado Unico e, em particular, com a plena liberdade de circulacdo
de capitais propiciada pelo Tratado de Maastricht. Desde entdo, com intensidade
varidvel, estas preocupacOes sdo recorrentes. Nos finais dos anos noventa do século
passado, elas concentraram-se na luta contra a concorréncia fiscal prejudicial que foi
conduzida mediante diversos instrumentos, uns, de natureza essencialmente politica
(codigo de conduta relativo a fiscalidade direta das empresas) ou administrativa
(aplicacéo, pela Comissédo, do regime dos auxilios de Estado a fiscalidade empresarial
derrogatdria), outros, de caréater legislativo (diretiva da poupanca vocacionada para a
fiscalidade das pessoas singulares).*

O balanco dessa atividade esta ainda por cumprir, mas, a primeira vista, ndo parece
muito exaltante. A concorréncia fiscal prejudicial, mesmo no territério da Unido, ndo
desapareceu.® Nos espacos ndo cobertos ou deficientemente cobertos pelo cédigo de
conduta ou pelo regime dos auxilios de Estado surgiu uma intensa concorréncia fiscal,
como ocorre no caso dos regimes dos residentes ndo habituais, das amnistias fiscais, do
privilégio de afiliacdo (participation exemption), das patent boxes, de alguns regimes de
seguranca social, etc. Noutros casos, em dominios teoricamente cobertos por aqueles
instrumentos, a concorréncia fiscal tornou-se mais sofisticada e menos transparente,
possibilitando as empresas, em especial, as grandes empresas multinacionais (EMN)
maultiplos esquemas de planeamento fiscal abusivo (ou agressivo) que originaram
mesmo um novo tipo de “industria” e de "mercado”.*

3.2 Segunda fase: a troca de informacdes e o novo quadro de cooperacao

administrativa

E, porém, com a crise financeira e com a quase estagnacio econémica dela decorrente
que, sobretudo a partir de 2009, a acdo da UE ganhou maior visibilidade, com a

Comissdo a definir uma estratégia alargada de boa governagdo fiscal, centrada na

% Sobre o tema, ver SANTOS, A. C. dos (2009), L'Union européenne et la régulation de la concurrence
fiscale, Bruxelles/Paris: Bruylant/ L.G.D.J.

% Néo se toma aqui especificamente em consideragdo a fiscalidade indireta onde, apesar de estarmos
perante um dominio da harmonizagdo fiscal, continuam a verificar-se diversas formas de concorréncia
fiscal prejudicial e crescentes niveis de evaséo e fraude, de que a fraude carrossel € um exemplo.

% Vide o Relatério elaborado por MEELDGAARD, H. et al. (com a chancela Ramboll& Corit Advisory),
editado pela COMISSAO (TAXUD, 2015), Study on Structures of Aggressive Tax Planning and
Indicators, onde séo identificados sete modelos de estruturas de PFA, quatro ja referidos pela OCDE no
anexo C do Relatério BEPS de 2013.
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transparéncia, na troca de informacdes e na promocdo da concorréncia fiscal leal. Esta
estratégia, estendida a comunidade internacional, procurava essencialmente desenvolver
formas de cooperacdo entre as administragbes fiscais, questdo sensivel dada a
tradicional desconfianca existente entre organizacbes muito ciosas das suas
prerrogativas.*’

No &mbito desta estratégia, foram aprovados importantes instrumentos no dominio da
troca de informac0es, que deram corpo a um novo quadro juridico para a cooperagao
administrativa, mas cuja "utilizacdo efetiva e global” pelos EM ainda néo representa, de
acordo com a prépria Comissio, “uma realidade™.*®

Este novo quadro juridico passa a ser composto pelos seguintes instrumentos:

- dois regulamentos especificamente aplicaveis a tributacdo indireta, um quanto a
cooperacdo administrativa e a luta contra a fraude no dominio do IVA, outro referente a
cooperacdo administrativa no dominio dos impostos especiais de consumo (IEC);*®

- e por duas diretivas, a Diretiva de 2010 respeitante a assisténcia muatua em matéria de
cobranca de créditos respeitantes a impostos, direitos e outras medidas® e a Diretiva de
2011 relativa & cooperacdo administrativa no dominio da fiscalidade (DCA 1).** Esta
ultima diretiva representou um grande avango sobre o anterior regime de 1977, na
medida em que, como sintetiza o respetivo preambulo, a DCA 1 carateriza-se
fundamentalmente pela: (i) extensdo substancial do ambito da cooperagéo
administrativa em matéria de impostos e modalidades de cooperacdo; (ii) inclusdo das
informacBes na posse de instituicdes bancarias ou financeiras; (iii) introducdo da troca
obrigatoria e automatica em determinados dominios; (iv) fixacdo de prazos para efetuar
a transmissdo de dados; e pelo (v) retorno de informacéo e a utilizacdo de formularios e

canais de comunicacdo normalizados.

¥ COMISSAO (2009), Promover a boa governagio em questdes fiscais, COM (2009) 201 final de
28.04.2009; (2010), Fiscalidade e desenvolvimento - Cooperagédo com os paises em desenvolvimento a
fim de promover a boa governacéo em questdes fiscais, COM (2010) 163 final, de 21.04.2010. Sobre o
tema, cfr., entre outros, PALMA, Clotilde C. (2010), “O Cédigo de Conduta da fiscalidade das empresas
e a boa governanca fiscal — O futuro do Grupo de trabalho”, Revista de Financas Publicas e Direito
Fiscal, n.°3, Ano Ill, pp. 209-228.

% COMISSAO (2012), Plano de Acdo para reforcar a luta contra a fraude e evasdo fiscais
(Comunicacéo de 6.12.2012), p. 4.

% Respetivamente Regulamento do Conselho 904/2010, de 07.10.2010 (JO L 268 de 12.10.2010) quanto
ao IVA e Regulamento do Conselho 389/2012, de 02.05.2012 (JO L 121, de 08.052012) quanto aos IEC.
“® Diretiva do Conselho 2010/24/UE, de 16.03.2010 (JO L 84 de 31.03.2010).

! Diretiva 2011/16/UE, de 15.02.2011 (JO L 64 de 11.03.2011) que revogou a Diretiva 77/799/CEE, de
19.12.1977 (JO L 336, p. 15). A DCA 1 reforcou os mecanismos de troca de informac@es entre EM da
UE relativamente a todos os impostos, exceto o IVA, os direitos aduaneiros, os impostos especiais de
consumo e as contribuigdes obrigatdrias para a Segurancga Social. A DCA 1 foi transposta para o direito
portugués pelo Decreto-Lei n.° 61/2013, de 10.05.
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O ambito da troca de informacfes da DCA 1 abrangia os rendimentos do trabalho, os
honorarios dos administradores, os produtos de seguros de vida (ndo abrangidos por
outros instrumentos juridicos da UE de troca de informagdes), as pensdes e a

propriedade e rendimento de bens iméveis.*

3.3 Terceira fase: O aprofundamento da estratégia da boa governacao fiscal (2012
a 2014)

3.3.1 A Comunicacéo de junho de 2012

A estratégia de promocdo da boa governacao fiscal ganhou um novo impulso em 2012,
ao receber o apoio publico por parte do Conselho Europeu®® e do Parlamento Europeu.*
A Comissao aprofundou-a em dois importantes documentos, a chamada Comunicacdo
de junho e o Plano de Acé&o para reforcar a luta contra a fraude e a evaséo fiscais.

Na Comunicagéo de junho, a Comissdo comega por manifestar a sua preocupagdo com
os fendomenos da fraude e evasédo fiscais, com a dimensdo da economia subterrénea e
com a amplitude do planeamento fiscal agressivo que reduzem a eficiéncia e eficacia da
cobranca fiscal legitima, dando conta das dezenas de milhares de milhdes de euros ndo
declarados e ndo tributados abrigados em jurisdi¢bes offshore (paraisos fiscais ou
jurisdicdes ndo cooperativas).* Perante estes fenémenos, para além de apelar para a
adocdo das propostas pendentes e para uma melhor utilizacdo dos instrumentos
vigentes, a Comissdo apontava os dominios onde se justificaria uma maior coordenacao
ou mesmo a aprovacao de medidas legislativas suplementares, a concretizar num plano
de acdo definido a curto prazo, tendo em vista o reforco da cooperacdo administrativa e

0 apoio as politicas de boa governacdo fiscal. Segundo a Comissdo, s6 uma acgdo

2 Cfr. o artigo 8.° da DCA 1. Todas estas categorias de rendimento e patriménio estdo previstas no
referido Decreto-Lei n.° 61/2013, de 10 de maio, que transpds para a ordem juridica interna o teor da
DCA 1. Para maiores desenvolvimentos, ver FAUSTINO, M. (2015), "A troca automatica de informagao
para fins fiscais no quadro da Unido Europeia - ponto da situacdo”, Revista O Contabilista, n.° 189, pp.
42-49.

8 Cfr. Conclusées do Conselho Europeu de 1 e 2 de marco de 2012, dedicado ao crescimento e
Conclusbes do Conselho Europeu de 28 e 29 de junho de 2012.

# Cfr. Resolugdo do Parlamento Europeu, de 19 de abril de 2012, sobre meios concretos de luta contra a
fraude e a evasao fiscais (2012/2599/(RSP)) P7_TA(2012) 0137 2013/C 258 E/07.

** COMISSAO (2012), Comunicacdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre os meios concretos
para reforcar a luta contra a fraude e a evasao fiscal, incluindo em relacdo a paises terceiros, COM
(2012) 351 final de 27.06.2012 (conhecida por Comunicagdo de junho). Nessa altura foi emitido um
Comunicado de imprensa intitulado Fraude e evasdo fiscais: Comissdo apresenta medidas concretas,
tendo o Comissario Algirdas Semeta afirmado o seguinte: "Nio tenhamos ilusdes, os responséaveis pela
evasdo fiscal roubam o cidaddo comum e privam os Estados-Membros de receitas que lhes séo
imprescindiveis. Se queremos regimes fiscais justos e eficazes, devemos pdr termo a esta pratica. A
economia subterranea esta avaliada em quase um quinto do PIB médio dos Estados-Membros,
representando quase 2 bilides de euros, no total".
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comum dos EM centrada numa politica de cooperacdo poderia ter éxito quanto a
reducdo de cobranca de receitas. Esta cooperacdo ndo se deveria cingir aos programas
de assisténcia técnica da Comissdo as administracdes fiscais dos EM, mas deveria
envolver uma dimensdo transfronteirica, europeia e internacional. A primeira, situada
no plano da Unido, implicava o incremento da assisténcia mdtua, a melhoria do
intercambio (nomeadamente o automatico) de informacfes sobre os rendimentos
auferidos e sobre os ativos detidos pelos contribuintes, bem como a identificacdo destes,
a criacdo ou desenvolvimento de mecanismos que garantissem um elevado nivel de
cumprimento das regras fiscais, a melhoria da governacéo fiscal, nomeadamente através
da adocéo de abordagens coordenadas entre a fiscalidade direta e indireta e uma maior
cooperacdo com outras entidades que aplicam as leis tributarias, incluindo as relativas a
criminalidade fiscal, como é o caso da Europol. No plano internacional, a Comissdo
preconizava uma politica mais coerente, dirigida a promoc¢éo junto dos paises terceiros
dos principios de boa governacdo fiscal (transparéncia, troca de informacgdes e
concorréncia fiscal leal, principio que o Forum Global ndo assegura), pugnando pela
aplicacdo por aqueles paises de normas e principios da UE (ou equivalentes) destinados

a contrariar o PFA e a aco dos paraisos fiscais.*®

3.3.2 O Plano de Acéo de 2012

O Plano de Acdo de dezembro de 2012 concentrou a atencéo na melhoria da cooperacao
administrativa para combater a fraude e evasdo fiscais, numa O&tica de maior
coordenacao entre a fiscalidade direta e a indireta, incluindo a aduaneira. Particular
destaque foi dado a necessidade de concretizacdo do quadro juridico de 2010 e 2011
para a cooperacdo administrativa (atras referido) e a melhoria da eficacia da diretiva
relativa a tributacdo da poupanca, cuja proposta de revisdo se encontrava pendente
desde 2008.%’

De entre as novas iniciativas avancadas pela Comissdo, tendo em conta as
preocupacOes manifestadas pelos EM, aquela instituicdo distinguia as que poderiam ser
tomadas de imediato daquelas que apenas o poderiam ser num horizonte temporal mais

alargado, em 2013, até 2014 ou para além de 2014.

*® As trés principais carateristicas dos paraisos fiscais seriam a falta de troca efetiva de informagées, a
falta de transparéncia e a auséncia de obrigacdo de realizar atividades significativas (ibidem, p. 13).

*T COMISSAO (2012), Plano de Acdo para reforcar a luta contra a fraude e a evaséo fiscais, COM
(2012) 722 final, de 06.12.2012. Vide igualmente o Comunicado a imprensa intitulado Combate a fraude
e evasdo fiscais: A Comissao apresenta 0 rumo a seguir.
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Em relacdo as iniciativas imediatas, a Comissdo recomendava, entre outras, as
seguintes: a necessidade de os EM definirem, em comum, um conjunto de critérios que
permitissem identificar as jurisdi¢Oes terceiras que ndo cumprissem as normas minimas
de boa governacdo fiscal (normalmente conhecidas por paraisos fiscais néo
cooperativos), incluindo a criagdo de uma lista negra e a suspensdo ou renegociacao de
CDT com essas jurisdi¢@es; a introdugdo nas CDT de clausulas destinadas a resolver o
problema da dupla néo tributacdo, bem como a utilizagdo de uma norma geral comum
antiabuso, de modo a refrear o PFA; a urgéncia de dar um novo impulso aos trabalhos
do Grupo do Cédigo de Conduta, em ordem a atingirem-se 0s seus objetivos iniciais.*®
Quanto as iniciativas a curto e a médio prazo, salientavam-se as acdes destinadas a
combater as disparidades (abrangendo questfes como o0s empréstimos hibridos e as
entidades hibridas que implicariam a revisdo da diretiva maes e afiliadas) e a reforcar
os dispositivos antiabuso constantes das diretivas em consonancia com a recomendacéo
relativa ao PFA, a promoc¢do da norma respeitante a troca automatica de informacdes
em féruns internacionais e das ferramentas de tecnologias de informacéo desenvolvidas
em articulacdo com outras instancias internacionais, como, por exemplo, a OCDE e o
CIAT. A Comissdo preconizava ainda o desenvolvimento de formatos eletronicos para a
troca automatica de informacdes, a utilizacdo de um NIF europeu e o alargamento do
EUROFISC a fiscalidade direta a implantar até 2014. Para la desse ano, a atencdo da
Unido deveria recair sobre o desenvolvimento do acesso direto matuo as bases de dados
nacionais e a criagdo de um instrumento juridico Unico para a coopera¢do administrativa
aplicavel a todos os impostos, acbes consideradas importantes, mas menos urgentes.

O Plano de 2012 foi acompanhado de duas recomendac@es: a primeira é referente a
medidas destinadas a encorajar 0s paises terceiros a aplicar normas minimas de boa

governagdo em matéria fiscal;*

a segunda diz respeito ao planeamento fiscal agressivo,
0 qual consiste, segundo a Comissdo, “"em tirar partido dos aspetos técnicos de um
sistema fiscal ou das assimetrias existentes entre dois ou varios sistemas fiscais, a fim
de reduzir as obrigagdes fiscais", conduzindo frequentemente quer a "duplas deducdes

(por exemplo, a mesma perda é deduzida tanto no Estado da fonte como no Estado de

*8 Outras medidas eram previstas, entre elas a criacdo de um novo grupo de peritos (intitulado Plataforma
para a Boa Governacdo Fiscal), o lancamento do Portal Europeu NIF, destinado a uma correta
identificacdo dos contribuintes em sede de tributagdo direta e a aprovacdo de um Regulamento de
execucdo que adotasse formularios normalizados para a troca de informagdes fiscais a pedido ou
espontanea.

* Respetivamente, COMISSAO (2012), Recomendagdo sobre as medidas destinadas a encorajar os
paises terceiros a aplicarem normas minimas de boa governacdo em matéria fiscal [C(2012)8805, de
6.12.2012].
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residéncia)”, quer a uma "dupla ndo tributacdo (por exemplo, rendimentos nao
tributados no Estado da fonte s&o isentos de imposto no Estado de residéncia).>

O Plano de Acéo de 2012 era muito ambicioso. Apesar dos esforgos envidados pela
Comissdo e pelos EM, facil é concluir que muitas das acbes nele previstas nao

chegaram a ser concluidas dentro dos prazos estipulados.

3.3.3 A revisdo intercalar da Diretiva da cooperagdo administrativa (DCA 2)

A assisténcia mitua e a cooperagdo baseiam-se na confianga e solidariedade entre os
EM, afirmada em teoria, mas nem sempre operativa na pratica. O acordo alcancado em
marco de 2014 sobre a revisdo da Diretiva da Tributacdo da Poupanca (que alarga o
ambito da troca automética de informagdes entre EM) incentivou as instituicfes
europeias a aprofundarem os instrumentos cooperativos em outras areas.”’ De facto, 0
novo quadro juridico da cooperacdo era considerado insuficiente para prosseguir 0s
objetivos delineados na recente estratégia de politica fiscal da Comissdo, pois a DCA 1
(de 2011) era restritiva em relacdo ao ambito da troca automatica e obrigatoria de
informagdes fiscais entre os EM e n&o definia intervalos para o intercambio das
informacBes. Uma maior eficacia na arrecadacéo fiscal e na contencdo do fendmeno do
PFA deveria também implicar um alargamento progressivo do campo de aplicacdo da
troca obrigatoria e automética (ou seja, a intervalos regulares) a novas categorias de
rendimentos e de capitais e de informacges predefinidas sobre decisdes e acordos fiscais
prévios, alinhando as informacGes intercambiadas pelo padrdo internacional CRS e pelo
préprio FATCA.

No entanto, a revisdo da DCA 1 operada pela Diretiva 2014/107/UE (doravante DCA
2), cuja transposicao devia processar-se até 31.12.2015 para entrar em vigor nos EM a
partir de 1.01.2016, limitou-se a alargar o ambito da troca automaética de informacdes as

contas financeiras.”® Para combater eficientemente a evasio e a elisdo fiscais por parte

%0 COMISSAO (2012), Recomendagéo relativa ao planeamento fiscal agressivo [C(2012) 8806 final,
também de 6.12.2012].

*! De facto, segundo a Comissdo, no que toca a diretiva da poupanca, os paises da fonte tém, em média,
enviado anualmente aos da residéncia mais de 4 milhdes de registos, correspondentes a cerca de 20 mil
milhdes de euros de rendimentos da poupanga.

32 Cfr. Diretiva 2014/107/UE do Conselho, de 9.12.2014 (DCA 2), que altera a ja referida Diretiva do
Conselho 2011/16/UE, de 15.02.2011. As principais altera¢Ges introduzidas pela DCA 2 deram-se no n.°
9 do art. 3, no n° 3 do art. 8 e no aditamento de um n° 3-A a este artigo, nos n.°s 5 e 6 do art. 8.° e no
aditamento do n.° 7-A a este artigo, no n.° 4 do art. 20, no n.° 2 do art. 21, no art. 25 e ainda no aditamento
de dois anexos. Para maiores desenvolvimentos, cfr. FERREIRA, H., op. cit. A troca automatica de
informagdes entre os EM deve ocorrer, pela primeira vez, até 30 de setembro de 2017, com excec¢do da
Austria que goza de uma derrogacio que lhe permite estender o prazo até 30 de setembro de 2018.

19



das empresas, a DCA 2 veio assim adequar o sistema europeu a norma mundial
preconizada pelo G20 e consagrada pela OCDE na revisdo, em 2010, da CAM, no que
tange a troca automaética de informacdes financeiras. Com isso, abriu caminho para o
fim do sigilo bancéario e fiduciario para fins fiscais que representava um obstaculo a
troca de informacdes em muitos paises da Uni&o.>® Tendo em vista uma aplicacdo
uniforme da DCA 2, os EM deveriam socorrer-se, como fonte interpretativa, dos ja
referidos Comentarios sobre o MdCAA e o CRS, tendo, porém, em conta as
especificidades do sistema europeu: uma vez que a DCA 2 s6 se dirige aos EM, os
procedimentos de diligéncia devida aplicam-se apenas aos residentes dos EM e ndo aos

de qualquer outra jurisdicdo.>

3.4 Quarta fase: 2015 e 0 combate a elisdo fiscal e ao planeamento fiscal abusivo

3.4.1 O pacote da transparéncia fiscal

Em 18.03.2015, perante a dimensdo do fendmeno da elisdo fiscal decorrente, em larga
medida, do PFA e a necessidade de protecdo das matérias coletaveis dos EM, a
Comissao retomou, na sua Comunicacdo sobre a transparéncia fiscal, o tema da
cooperacdo e da troca de informagfes. Este tema surge agora inserido num pacote de
medidas sobre o refor¢co da transparéncia fiscal proposto por aquela instituicdo, a
concretizar a curto prazo, com o objetivo de combater a evasao e a elisdo dos impostos
por parte das empresas da UE, de garantir a ligacdo entre o lugar da tributacdo e o lugar
efetivo da atividade econémica e de promover a aplicacdo de normas semelhantes em

todo 0 mundo.>®

5% Esta revisdo foi, na época, considerada como um passo significativo, ao garantir 8 UE um quadro
juridico mais sélido para a troca automatica de informacgdes, em especial no que toca a uma grande
diversidade de informag@es financeiras, em consonancia com a nova norma mundial de troca automatica
de informagdes entre jurisdicdes promovida pela OCDE e pelo G20.

% Para uma analise pormenorizada e uma avaliagdo critica da DCA 2, vide SOMARE, M. & WOHRER,
V. (2015), "Automatic Exchange of Financial Information under the Directive on Administrative
Cooperation in the Light of the Global Movement towards Transparency”, Intertax, vol 43, issue 2, pp.
804-815.

> COMISSAO (2015), Comunicacdo sobre a transparéncia fiscal para combater a evasdo e a elisdo
fiscais, COM(2015) 136 final, de 18.3.2015. A transparéncia fiscal é, segundo a Comissdo (ibidem, p.
2), um elemento crucial neste combate e para atingir objetivos de simplificacdo e racionalizagdo dos
sistemas fiscais. Al se refere que existem muitas estimativas e relatdrios diferentes sobre a amplitude da
elisdo fiscal em geral, e em relacdo a certas empresas em particular, provenientes de administracdes
fiscais, ONG, universidades e imprensa. Ndo ha pois nimeros conclusivos sobre a dimensdo da elisdo
fiscal por parte das empresas, embora haja um consenso geral que ela é substancial. Uma das estimativas
chega a atribuir 860 mil milhdes de euros por ano a evasdo e 150 mil milhdes de euros a elisdo
(http://europeansforfinancialreform.org/en/system/files/3842_en_richard_murphy_eu_tax_gap_en_12022

9.p df).
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Nesta Comunicacdo, a Comissdo propde um conjunto de seis medidas a aprovar curto
prazo: estabelecer disposi¢Ges rigorosas em matéria de transparéncia para 0s acordos
fiscais prévios (rulings); racionalizar a legislacdo relativa a troca automética de
informacdes; avaliar a necessidade de novas iniciativas em matéria de transparéncia;
rever o Cddigo de Conduta da fiscalidade direta das empresas; melhorar a quantificacéo
do diferencial de tributacdo e promover uma maior transparéncia fiscal a nivel
internacional.

O elemento nuclear do pacote é a introducdo da partilha de informacdes referentes as
decisdes e acordos fiscais prévios com relevancia transfronteirica, em especial em sede
de precos de transferéncia.”® A Comiss&o, como resposta ao Luxembourg Leaks, veio
propor uma terceira alteracdo a Diretiva da Cooperacdo Administrativa (DCA3) e
simultaneamente a racionalizacdo e simplificacdo dos maultiplos instrumentos de
cooperacgdo relativos a troca automatica de informacg6es. Assim, como a Diretiva da
tributacdo da poupanca (revista em 2014) ja se mostrava obsoleta face a DCA 2 era
proposta a sua revogagao.

Uma outra componente do pacote foi o andncio feito pela Comissdo de poder vir a
apresentar uma proposta que contemplasse a necessidade de divulgacdo publica de
informagdes adicionais sobre a fiscalidade das empresas multinacionais. A Comissao
mostrava-se, porém, cautelosa a este respeito, limitando-se, entdo, a propor uma
consulta pablica para avaliar a necessidade e o impacto desta medida. Se, por um lado,
tal medida ndo seria total novidade, por outro haveria que ponderar os custos dessa nova
obrigacdo.”” Ainda neste dominio, a Comisséo defendia uma maior transparéncia fiscal
a nivel internacional, para além da equacionada no Plano BEPS da OCDE (que se cinge
a troca espontanea e ndo vinculativa de informacdes entre as autoridades fiscais em sede
de acordos preferenciais), promovendo a ideia da troca automatica de informacdes sobre
0s acordos fiscais prévios.

As restantes medidas delineadas na referida Comunicacdo procuram fornecer bases

mais sélidas ao combate a elisdo fiscal. A revisdo do Codigo de Conduta e do mandato

% Segundo a Comissao, estes acordos sdo em principio estabelecidos para garantir seguranca juridica as
empresas e, nessa medida, ndo seriam probleméaticos. Mas podem constituir auxilios de Estado
incompativeis com o mercado interno ou formas de concorréncia desleal. Assim é quando "s&o utilizados
para oferecer vantagens fiscais seletivas ou transferir artificialmente os lucros para locais com impostos
mais baixos ou sem impostos™ (ibidem, p. 4).

57 Como a Comissao sublinha (ibidem, p. 6), “estes requisitos de transparéncia ja se aplicam aos bancos
(no ambito da Quarta Diretiva relativa aos Requisitos de Fundos Prdprios) e ja incidem especialmente nos
pagamentos aos governos para as grandes indUstrias extrativas e de exploracdo (no ambito da Diretiva
Contabilistica), sob a forma de relatorios por pais («country-by-country reporting»)".
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do Grupo que o aplica (Grupo Primarolo) visa alargar o seu ambito de aplicacdo que,
por ser demasiado estreito, ndo tem sido um instrumento eficaz para combater
mecanismos mais sofisticados de elisdo fiscal.®® A melhoria da quantificacdo do
diferencial de tributacdo (isto é da diferenca entre os impostos devidos e 0os montantes
efetivamente cobrados pelas autoridades nacionais) permitira dispor de estatisticas mais
fiaveis sobre os diversos fatores explicativos deste diferencial (evasdo e elisdo, mas
também erros administrativos e faléncias), de forma a permitir uma melhor definicéo de

politicas para os combater.

3.4.2 Plano de Acéo de 2015: na via da reforma da tributagéo das sociedades

Em 17 de junho de 2015, a Comissdo adotou uma nova Comunicacdo onde apresenta o
chamado "Plano de Acdo de 2015".*° Nela avalia-se o estado da arte quanto & aplicacéo
das recomendacOes de 2012 e procura-se concretizar os objetivos do pacote da
transparéncia. Simultaneamente, a Comissdo cria um grupo de peritos denominado
«Plataforma para a boa governacdo fiscal, o planeamento fiscal agressivo e a dupla
tributacdo», tendo em vista a coordenacdo dos regimes fiscais dos EM para melhorar a
luta contra o PFA e, em particular, o estabelecimento de medidas defensivas contra os
centros financeiros que operam em jurisdicbes que ndao cumprem o0s padroes
internacionais propugnados pelo G20 e pela OCDE. *°

A Comunicacéo define, a propdsito, cinco dominios de acao prioritarios :

a) O relancamento da proposta de diretiva sobre a matéria coletavel comum consolidada
do imposto sobre sociedades (MCCCIS)

Apresentada em marco de 2011, no quadro do programa REFIT da Comissdo®, esta

proposta permanecia huma situacdo de impasse. Segundo a Comissao, as vantagens da

%8 A Comisséo d4 como exemplo o facto de o grupo Primarolo n&o ter conseguido inicialmente chegar a
uma decisdo sobre o carater prejudicial ou ndo dos incentivos fiscais relativos aos lucros das patentes
concedidos por trés Estados-Membros, dado os critérios do codigo serem inadequados para avaliar este
novo tipo de incentivo fiscal.

¥ COMISSAO (2015), Um sistema de tributacéo das sociedades justo e eficaz na Uni&o Europeia: cinco
dominios de ac&o prioritarios, de 17.6.2015 [COM(2015) 302 final].

% Decisdo 2015/C 206/04 que cria a referida Plataforma, revogando a Decisdo C(2013) 2236. A
Plataforma seria presidida por um representante da Comissdo e composta por representantes das
autoridades fiscais dos EM, organizacBes que representem as empresas ou a sociedade civil e
profissionais da fiscalidade.

%1 A Proposta de Diretiva MCCCIS consta do documento COM(2011)121 final, de 16.03.2011. Recorde-
se que o programa REFIT da Comissdo visa a adequacdo e a eficacia da regulamentacdo, prevendo
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MCCCIS séao significativas: reduz os encargos administrativos e 0Ss custos de
cumprimento da legislacdo pelas empresas, em especial pelas EMN, ao simplificar o seu
acesso ao mercado Unico e ao permitir a compensagdo de ganhos e perdas auferidos ou
sofridas em diferentes EM; constitui, para as administracfes fiscais, um instrumento
eficaz contra a transferéncia de lucros e as praticas fiscais abusivas das empresas na UE,
incluindo a manipulacdo dos pregos de transferéncia, ao ignorar as transagoes
intragrupo, repartindo o valor consolidado do lucro do grupo por meio de uma formula;
contribui para resolver a questdo das distorcdes em favor do endividamento e para
tornar transparentes as taxas efetivas de imposto das sociedades das diversas
jurisdicdes, reduzindo assim o espaco da concorréncia fiscal prejudicial. ®

Com a nova proposta, a ideia é tornar agora a MCCCIS obrigatdria, pelo menos para as
multinacionais. No entanto, a sua aprovacdo deve ocorrer por etapas, ficando para um
momento posterior o tema da consolidacdo, onde tem sido mais dificil obter consenso.
Até a introducdo da consolidacdo, a proposta devera contemplar uma medida relativa a
compensacao transfronteiriga de prejuizos.

b) Tornar efetivo o principio da tributacdo no lugar de producéo dos lucros

A plena adog¢do da proposta da MCCCIS permitira reforcar a conexao entre a tributacdo
e o local onde sdo gerados os lucros, reduzindo a elisdo fiscal e, consequentemente,
salvaguardando os direitos dos EM as receitas fiscais geradas no Mercado Unico.
Enquanto tal ndo ocorre, deve redefinir-se, no prazo de um ano, por instrumento
juridicamente vinculativo, a nogdo de «estabelecimento estavel», por forma a impedir
que EMN evitem artificialmente uma «presenca tributavel» nos EM onde tém atividade
econdmica e apurar-se a formulacdo das regras sobre as sociedades estrangeiras

controladas (regras CFC).

c) Melhorar o ambiente fiscal das empresas

O ambiente fiscal das empresas e dos investidores devera propiciar o0 crescimento
econdmico e a competitividade das empresas europeias. Para isso haveria que prever

medidas destinadas a reduzir os encargos administrativos, os custos de conformidade e

medidas para simplificar a legislacdo europeia e reduzir os custos decorrentes da regulamentacdo, de
forma a contribuir para um quadro regulamentar claro, estavel, previsivel e propicio ao crescimento e ao
emprego.

62 COMISSAO (2015), Um sistema de tributacéo das sociedades justo e eficaz na Unido Europeia: cinco
dominios de acdo prioritarios, op. cit., p. 8.
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os obstaculos fiscais no Mercado Unico, bem como promover a estabilidade e a
seguranga juridica.

Neste sentido, a Comissdo comprometeu-se a propor, até ao verdo de 2016, o
aperfeicoamento dos atuais mecanismos de resolucdo de litigios em matéria de dupla
tributacdo na UE. O objetivo é, a partir dos sistemas vigentes, criar uma abordagem
coordenada no plano da UE para a resolucédo de litigios, com regras mais claras e mais
rigorosas em matéria de prazos. Um dos pontos a analisar € a questdo de saber se 0
ambito de aplicacdo da Convencdo de Arbitragem deve ou ndo ser alargado e se a sua
transformacdo num instrumento juridico da UE ndo seria mais eficaz para melhorar o

funcionamento do Mercado Unico.

d) Incrementar a transparéncia

A Comissdo identificou algumas medidas a levar a cabo em prol do reforco da
transparéncia, tanto na UE como em relagdo a paises terceiros. Propde uma abordagem
comum relativamente as jurisdi¢Ges fiscais ndo cooperativas, incluindo a criacdo de uma
primeira lista pan-europeia destas jurisdi¢cdes situadas em paises terceiros compilada a
partir das listas negras nacionais ja identificadas em, pelo menos, dez Estados-
Membros. A lista, publicada no sitio web da Comissdo, proporcionara aos EM uma
ferramenta transparente para comparar as respetivas listas nacionais e permitira afinar as
politicas relativamente a essas jurisdicdes. A lista devera ser alterada pela Comissao
com certa periodicidade para refletir eventuais alteracbes as listas nacionais dos
Estados-Membros.

Além disso, a Comissdo estd a trabalhar com outros parceiros internacionais para
promover a transparéncia, nomeadamente em articulagio com o BEPS e com a

Iniciativa para a Transparéncia das IndUstrias Extrativas.®

e) Melhorar a coordenacdo na Unido

Existem diversos grupos que se ocupam das questdes fiscais na UE. Dois desses grupos

tém desempenhado um papel importante na politica fiscal da UE. E o caso do Grupo do

% Ainda neste quadro, a Comissao concluiu com éxito um didlogo com a Suica sobre questdes relativas
ao imposto sobre as sociedades que deu inicio ao processo de remocao de cinco regimes fiscais suicos
considerados prejudiciais e mantém um didlogo semelhante com o Listenstaine e a Mauricia.
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Codigo de Conduta para a Fiscalidade das Empresas e da Plataforma para a Boa
Governagéo Fiscal.

O primeiro é composto por representantes dos EM e foi criado, como se viu, para lidar
com a questdo concorréncia fiscal prejudicial na UE, o que faz de forma néao vinculativa
e baseado num processo de revisdo pelos pares (peer review). A Comissdo em estreita
consulta com os Estados-Membros, pretende apresentar uma proposta para alargar o
mandato do Cédigo e alterar os métodos de trabalho do grupo. Para além do objetivo de
reagir de forma mais eficaz nos casos de concorréncia fiscal prejudicial, o grupo deve
igualmente fornecer orientacGes sobre a forma de aplicar medidas ndo legislativas da
UE contra a elisdo fiscal por parte das empresas.

O segundo é um férum que integra EM, empresas e Organizacdes Ndo Governamentais
vocacionado para a politica fiscal e para o seguimento dos progressos relativos a
medidas em implementacdo, em particular as relativas ao Plano de Ac¢édo de 2012 sobre
a fraude e a evasao fiscais. A Comissao decidiu prolongar o mandato da Plataforma, que
deveria terminar em 2016. Além disso, alargou o ambito de aplicacdo da Plataforma e
reforcou os seus métodos de trabalho. Como tal, a Plataforma pode ajudar a alcancar os
objetivos do novo plano de acgdo, facilitar os debates sobre acordos fiscais prévios dos
EM a luz das novas regras propostas de intercambio de informacdes e fornecer respostas
sobre novas iniciativas de luta contra a evaséo fiscal, desde logo, uma abordagem mais

estratégica em matéria de controlo e de auditoria de empresas transfronteiricas.

3.5.3 A revisdo em 2015 da Diretiva da Cooperacdo Administrativa (DCA 3)

A Diretiva 77/799/CEE do Conselho, de 19.12.1977, foi, como vimos, a primeira
resposta a necessidade de os EM reforcarem a assisténcia matua no dominio da
fiscalidade. Esta diretiva foi substituida pela Diretiva 2011/16/UE do Conselho (DCA
1), que tinha por objetivo aumentar a eficacia da diretiva anterior. No entanto, ainda em
2013, a Comisséo veio propor alteracdes & DCA 1% que se vieram a concretizar na
publicacdo, em 9.12.2014, da Diretiva 2014/107/UE (DCA 2), a qual viria a permitir o

acesso das autoridades fiscais a informacdes no dominio das contas financeiras.®

%4 Cfr. a Proposta de Diretiva in COM (2013) 348 final, de 12 de junho de 2013.

% Vide sobretudo o novo n.° 3-A do artigo 8°. Sublinha, a propésito, M. FAUSTINO (op. cit., p. 45) que
esta alteracdo visa uma uniformizacéo de procedimentos com as obrigacfes das instituicGes financeiras
decorrentes dos acordos FATCA e com 0 modelo de acordo para a troca de informacges financeiras em
matéria fiscal publicado pela OCDE em 2014,
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No entanto, rapidamente se verificou a insuficiéncia destas medidas para combater a
fraude e a evaséo fiscais e, sobretudo, o PFA. Assim, a Comissdo, em 18.03.2015, ainda
antes de decorrido o prazo de transposicdo da DCA 2, apresentou nova proposta de
alteracdes.®® Em 6.10.2015, foi tornado publico o acordo politico alcangcado no
Conselho ECOFIN no sentido de reformar a DCA. Em jogo estava sobretudo o
intercAmbio automaético de rulings em matéria tributaria com efeitos transfronteirigos e
o reforco da transparéncia das garantias dadas pelos EM as empresas quanto a forma
como sdo calculados os seus impostos.®” Finalmente, em 8.12 surge a Diretiva
2015/2376 (DCA 3)®® que alarga o ambito da troca automética e obrigatéria de
informagdes aos acordos fiscais prévios transfronteiricos e aos acordos prévios sobre
precos de transferéncia.®® A DCA 3 ser4 aplicavel a partir de 1.01.2017, mantendo-se
entretanto as obrigacdes vigentes em matéria de troca de informac6es entre Estados-
Membros. A DCA 3 comporta, porém, efeitos retroativos em relacdo aos rulings dos

altimos cinco anos.’

4 O combate a elisdo e ao planeamento fiscal agressivo, prioridade do ano 2016

4.1 O Pacote Antielisdo: apresentacdo geral

% Cfr. COM (2015) 135 final, de 18.03.2015.

%7 Recorde-se que o TJUE em decisio de 4.06.2015, Comissdo / MOL Magyar Olaj, C-15/14,
UE:C:2015:362, tornou claro quando uma autoridade nacional exerce poderes puramente discricionarios
ou quando concede beneficios no quadro de procedimentos administrativos. Esta decisdo tem um impacto
direto nos procedimentos de infracdo em sede de auxilios publicos instaurados pela Comisséo a certos
EM ou territorios sujeitos ao Direito da UE relativos a rulings que poderiam servir de veiculo de
concessdo de vantagens fiscais seletivas contrarias ao art. 107.° do TFUE.

%8 Diretiva 2015/2376, de 8.12 (JO L 332, de 18.12.2015). Esta diretiva (DCA 3) altera o art. 3
(definicdes), adita os arts. 8.°-A, segundo o qual os EM devem obrigar os grupos de EMN a apresentarem
as informac®es pertinentes (relatério por pais) e a procederem a partilha automatica das informag6es que
receberem, e 25.°-A relativo a sangdes. O art. 20.°, n.° 6 remete para o formulario normalizado que deve
ser utilizado na troca de informacgdes e o art. 21.°, n.° 7 prevé as modalidades praticas. Finalmente, é
aditado um novo anexo, que inclui as defini¢Oes aplicaveis a proposta, as obrigacfes dos grupos de EMN
e 0s modelos para a troca de informacdes.

%9 Cfr. o Considerando n.° 6 da DCA 3.

0 Assim, quanto as decisBes emitidas antes de 1.01.2017, aplicam-se as seguintes regras: Se as decisées
fiscais antecipadas transfronteiras e 0s acordos prévios de precos de transferéncia tiverem sido emitidos,
alterados ou renovados entre 1.01.2012 e 31.12.2013, ¢é efetuada a comunicagdo de informagdes na
condicdo de essas decisdes e acordos estarem ainda validos em 1.01.2014; se as decisdes fiscais
antecipadas transfronteiras e os acordos prévios de precos de transferéncia tiverem sido emitidos,
alterados ou renovados entre 1.01.2014 e 31.12.2016, tal comunicacdo é efetuada independentemente do
facto de essas decisGes e acordos estarem ainda validos ou ndo. Os EM terdo a possibilidade (ndo a
obrigacdo) de excluirem da troca de informagfes as decises fiscais antecipadas transfronteiras e os
acordos prévios de precos de transferéncia emitidos a empresas cujo volume de negécios liquido anual a
nivel do grupo seja inferior a 40 milhdes de euros, se tais decisdes fiscais antecipadas transfronteiras e
acordos prévios de pregos de transferéncia tiverem sido emitidos, alterados ou renovados antes de
1.04.2016. Todavia, esta isengdo ndo sera aplicavel as empresas que exercam principalmente atividades
financeiras ou de investimento.
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Em decorréncia do Plano de A¢do de 2015 e das Conclusdes do Conselho Europeu de
18.12.2014, a Comissdo apresentou, em 28.01.2016, um conjunto de medidas cujo
objetivo é incrementar, no plano da Unido, a coordenacdo das respostas dos EM ao
problema da elisdo fiscal das grandes empresas, nomeadamente a provocada por
préticas fiscais agressivas.”" Os EM s#o incentivados a defenderem mais firmemente as
suas bases tributarias, com base no principio segundo o qual as empresas tém de pagar
a parte de impostos que lhes corresponde no pais onde desenvolvem a sua atividade
economica.

Este pacote visa, na linha do Plano BEPS da OCDE, combater a erosdo das bases
tributaveis e a transferéncia de lucros, incrementar a transparéncia, contribuir para a
promocdo da boa governacdo fiscal no plano internacional e assim assegurar uma
concorréncia interempresarial mais equitativa no mercado interno e de uma fiscalidade
mais justa e eficaz para os contribuintes europeus.’

O novo pacote é constituido por trés documentos politicos (soft law) e por duas

propostas de diretiva:

a) A Comunicacdo geral introdutdria intitulada "Pacote Antielisdo Fiscal: Proximas
etapas para uma tributacdo eficaz e maior transparéncia fiscal na UE". Esta
Comunicacdo-quadro serve de apresentacdo das linhas gerais do "pacote” de medidas
ora avancadas’® e é acompanhada de um documento de trabalho dos servicos da
Comissao, onde sdo explicitadas as razdes politicas e econdmicas subjacentes as
medidas a adotar e ao programa mais amplo da Comissdo contra a elisdo fiscal. Na
mesma altura, recorde-se, foi também tornado publico o ja referido estudo sobre o
planeamento fiscal agressivo, que analisa alguns dos principais esquemas utilizados
pelas empresas para evitar o pagamento de impostos.

b) A Recomendacgdo aos EM sobre o modo de evitar praticas abusivas no @mbito das
convencdes fiscais.”* Esta recomendacéo indica aos EM quais sdo as melhores formas
de proteger as suas convencOes fiscais contra praticas abusivas, de forma compativel

com o direito da Unido.

' Cfr. DOURADO, Ana Paula, "The EU Anti Tax Avoidance Package: Moving Ahead of BEPS",
Intertax, vol. 44, issues 6&7, pp. 440-445.

"2 Cfr. o Considerando n.° 2 da DAE.

" COM (2016) 23 final, de 28.01.2016. Esta comunicacdo vem acompanhada de um anexo produzido
pelos servigos da Comissdo [COMMSSION STAFF Working Document SWD (2016) 6 final]. Cfr. o ja
citado Relatorio final de 23.12.2015.

7 C (2016) 271 final, de 28.01.2016.
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c¢) A Comunicacdo sobre uma estratégia externa para uma tributacdo efetiva e
respetivos anexos.”” Tendo em conta a dimenséo mundial da elisdo e da concorréncia
fiscal prejudicial, a Comisséo incentiva a busca de solugfes para tais problemas para
além das fronteiras da UE, procurando estender a outros Estados, incluindo os paises
em desenvolvimento. as regras da UE e de outras organizac@es internacionais relativas a
transparéncia, a concorréncia fiscal leal, a cooperacéo e a boa governacdo fiscal, a fim

de tirarem também vantagem do combate global contra a elisdo.

d) A Proposta de Diretiva do Conselho que estabelece regras contra as praticas de

elisdo fiscal que afetam diretamente o funcionamento do mercado interno.’

e) A Proposta de Diretiva do Conselho que altera uma vez mais a Diretiva de 2011
relativa a troca automatica de informac6es obrigatoria no dominio da fiscalidade (DCA
1).”” Esta proposta visava a partilha entre os EM de informagdes sobre os grupos de

EMN que operam na UE e, consequentemente, um aumento da transparéncia.

De seguida referiremos, ainda que sumariamente, as linhas gerais da DAE e da DCA

4, entretanto aprovadas, e de uma nova proposta de alteracdo da DCA (DCA 5).

4.2 A Diretiva Antielisdo de 2016

Tradicionalmente, o planeamento fiscal é considerado como legitimo quando os
contribuintes utilizam mecanismos legais para reduzir os seus encargos fiscais (fala-se
entdo de gestdo fiscal ou de otimizacdo fiscal). No entanto, nos ultimos anos, o
planeamento fiscal das empresas, mormente das EMN, tornou-se mais sofisticado,
desenvolvendo-se entre diferentes jurisdicdes e promovendo por meios artificiais a

transferéncia dos lucros tributaveis para Estados com regimes fiscais mais favoraveis. ®

> COM (2016) 24 final, de 28.01.2016 - SWD (2016) 6.

® COM (2016) 26 final, de 28.01.2016, 2016/0011 (CNS), Proposta de diretiva do Conselho que
estabelece regras contra as praticas de elisdo fiscal que afetam diretamente o funcionamento do mercado
interno. Esta proposta foi objeto de acordo em reunido do ECOFIN de junho de 2016.

" COM (2016) 25 final, de 28.01.2016, 2016/0010 (CNS), Proposta de Diretiva que altera a Diretiva
2011/16/UE no que respeita a troca automatica de informag@es obrigatdria no dominio da fiscalidade.
Com esta proposta pretendia-se que todos os Estados-Membros tivessem ao seu dispor informacdes
essenciais para detetarem os riscos de elisdo fiscal e pudessem assim orientar melhor os seus controlos
fiscais. A Comissdo informava estar também a analisar a questdo dos relatdrios por pais, aguardando os
resultados de uma avaliacdo de impacto entdo em curso, tendo em vista a apresentacdo de uma iniciativa
no inicio da primavera.

"8 Sobre o tema, cfr., entre outros, SANTOS, A. C. dos (2009), "Planeamento fiscal, evasao fiscal, eliséo
fiscal: o fiscalista no seu labirinto"”, Fiscalidade, Revista de Direito e Gestéo Fiscal, n.° 38, pp. 61-100.
Em 25.02.2008 foi publicado em Portugal o Decreto-lei n.° 29/2008, que entrou em vigor em 15.05.2008.
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Este planeamento fiscal (agressivo ou abusivo) pode assumir varias formas como, por
exemplo, aproveitar-se do regime de precos de transferéncias, tirar partido dos aspetos
técnicos de um sistema fiscal ou das assimetrias existentes entre dois ou varios sistemas
fiscais para reduzir ou evitar as obrigacgdes fiscais. Entre as consequéncias desta pratica,
sdo de referir as duplas deducdes (por exemplo, a mesma despesa é deduzida tanto no
Estado de origem como no Estado de residéncia) e a dupla n&o tributacdo (por exemplo,
0s rendimentos ndo sdo tributados no seu Estado de origem nem no Estado da residéncia
do beneficiario) aproveitando um deficiente desenho das CDT. E considerado agressivo
quando os contribuintes, nomeadamente as EMN, com o fito de reduzirem a sua fatura
fiscal, procuram, contra a razdo de ser dos regimes, tirar partido das lacunas,
disparidades ou deficiéncias nas legislacbes fiscais nacionais e internacional, para
desviar os lucros de uma jurisdicdo para outra, onde os niveis de tributacdo sdo mais
reduzidos ou nulos, afetando a equidade na reparti¢do internacional das receitas fiscais,
a concorréncia leal entre empresas e o funcionamento do mercado interno.

A crise econdmica e financeira mundial dos Gltimos anos sensibilizou o publico para a
necessidade de assegurar que todos os contribuintes paguem a parte de impostos que
Ihes corresponde. Tal deveria permitir um aumento das receitas fiscais que contribuiria
para a reducdo dos défices do setor publico, para a melhoria dos servicos publicos e das
funcdes sociais dos Estados (salde, educacdo, segurancga social), para impulsionar o

crescimento e o emprego em beneficio da maioria dos cidadaos.

Na sequéncia do projeto BEPS e do Plano de Acdo da Comisséo de 2015 e enquanto
ndo viesse a ser aprovada a proposta de diretiva relativa a uma matéria coletavel comum
consolidada do imposto sobre as sociedades (MCCCIS), a Comissdo apresentou uma
proposta de diretiva que previa o estabelecimento de regras contra as praticas de PFA,
respeitantes a todos os contribuintes sujeitos ao imposto sobre as sociedades num EM,
incluindo os estabelecimentos estaveis situados na Unido de entidades nela ndo
residentes. De fora ficam, porém, as entidades transparentes. ApOs intensas
negociagdes, esta proposta foi convertida em 2016 na chamada Diretiva Antielisdo
(DAE).

Com base nele, a administragdo tributéria divulgou treze esquemas que considerou serem suscetiveis de
constituir planeamento fiscal abusivo.

" Diretiva (UE) 2016/1164 do Conselho de 12.07.2016 que estabelece regras contra as praticas de
elisdo fiscal que tenham incidéncia direta no funcionamento do mercado interno. Publicada no JO L 193,
de 19.07, para entrar em vigor no vigésimo dia apds a sua publicacdo, os EM devem transpd-la para o
direito interno até 31.12.2018, sendo este prazo alargado até 31.12.2019 no que respeita a tributacéo a
saida (artigo11.°, n.° 5 da DAE). Os EM que ja possuam regras com o mesmo objetivo poderdo continuar
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A DAE pretende combater tais praticas de modo mais eficaz, mediante o
estabelecimento de regras juridicamente vinculativas que reforcem o nivel médio
comum de protecdo contra 0 PFA no mercado interno. em vez de se recorrer a simples

medidas de soft law. Essas regras dizem respeito a cinco objetivos especificos:

a) Evitar a dedutibilidade dos juros inflacionados, ou seja, a transferéncia excessiva de

lucros sob a forma de juros

Impondo um teto ao montante dos juros dedutiveis pelo contribuinte em cada ano fiscal,
a DAE visa desencorajar as praticas dos grupos de EMN que reduzem artificialmente a
sua fatura fiscal mediante esquemas que envolvem o financiamento de entidades do
grupo situadas em jurisdi¢des com elevado nivel de tributacdo por meio de empréstimos
que originam o pagamento de juros inflacionados a entidades do mesmo grupo mas

sedeadas em jurisdicGes de baixa tributagdo. *

b) Disciplinar os regimes de tributacdo a saida (exit taxes)

Estes regimes visam contrariar praticas de empresas que tentam reduzir o valor do
imposto a pagar transferindo a residéncia fiscal para jurisdi¢des de reduzida tributacao.
A UE entende que € urgente que tais regimes sejam compatibilizados entre si e mais
eficazes:® "A tributacdo & saida tem a funcdo de garantir, caso um contribuinte transfira
ativos ou a sua residéncia fiscal para fora da jurisdicdo fiscal de um Estado, que esse
Estado tributa o valor econémico de quaisquer mais-valias geradas no seu territorio,
mesmo que essas ainda ndo tenham sido realizadas no momento da saida. E, por
conseguinte, necessario especificar os casos em que 0s contribuintes estdo sujeitos as
regras em matéria de tributacdo a saida e em que sdo tributados pelas mais-valias ndo
realizadas que tenham sido incorporadas nos seus ativos transferidos. E igualmente util
clarificar que as transferéncias de ativos, incluindo numerario, entre uma sociedade-mée

e as suas filiais ndo estdo abrangidas pelo &mbito de aplicacdo da regra prevista relativa

a aplica-las enquanto a OCDE ndo chegue a acordo quanto a um padrdo minimo nessa matéria ou, no
maximo, até 1.01.2024 (n.° 6 do art. 11.°).

8 Cfr. 0 6. Considerando da DAE. Assim, de acordo com o artigo 4.2 n.° 1 da DAE, "Os gastos
excessivos com empréstimos obtidos sdo dedutiveis no periodo de tributagdo em que sdo incorridos
apenas até 30 % dos resultados dos contribuintes antes de juros, impostos, depreciacdes e amortizaces
(EBITDA)." Estes gastos, bem como o EBIDTA, prossegue 0 mesmo normativo, "“podem ser calculados
a nivel do grupo e incluem os resultados de todos o0s seus membros". No entanto, a medida pode ter um
alcance bem mais reduzido, na medida em que, de acordo com 0 n.° 7 do mesmo artigo, os EM "podem
excluir as empresas financeiras de &mbito de aplicacdo dos n°% 1 a 6 mesmo que estas facam parte de um
grupo consolidado para efeitos de contabilidade financeira".

8 Cfr 0 10.° Considerando n.° 10 da DAE.
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a tributacdo a saida. A fim de calcular os montantes, é essencial fixar um valor de
mercado para os ativos transferidos no momento da saida dos ativos, com base no
principio da plena concorréncia.”" Por outro lado, é, segundo a logica do sistema,
importante que estas formas de tributacdo ndo ponham em causa em causa o direito

europeu.®

c) Criar um regime harmonizado de clausula geral antiabuso

Os esquemas de planeamento fiscal abusivo sdo cada vez complexos, sem que essa
complexidade seja acompanhada pelas legislacbes dos EM. Como se refere no
preambulo da DAE, "as regras gerais antiabuso estdo presentes nos sistemas fiscais para
combater praticas fiscais abusivas que ainda ndo tenham sido objeto de disposi¢des
especificas. As regras gerais antiabuso tém, portanto, a funcdo de colmatar lacunas, o
que ndo devera prejudicar a aplicabilidade de regras antiabuso especificas".®® A criacdo
de um regime uniforme de clausula pretende evitar discrepancias na aplicacdo da
clausula nos EM que ja a possuam e vincular os EM que ainda a ndo tenham a crié-la de
modo a que as autoridades nacionais possam recusar aos contribuintes quaisquer ganhos

ilicitos.®*

d) Definir regras relativas as sociedades estrangeiras controladas (regras CFC) e ao

calculo do seu rendimento

As regras relativas as sociedades estrangeiras controladas tém por efeito reatribuir a
sociedade-mée os rendimentos de uma filial controlada sujeita a baixa tributacéo,
passando aquela a estar sujeita a tributacéo relativamente a estes rendimentos no Estado
onde é residente para efeitos fiscais. ® De facto, para reduzir a sua base tributavel, os
grupos de empresas frequentemente transferem elevados montantes de lucros para

sociedades controladas sediadas em jurisdi¢cdes de baixa tributacdo. Um esquema usual

82 Cfr. o citado Considerando n.° 10 e 0 n.° 1 do artigo 5.° da DAE.
8 Cfr. o Considerando 11 da DAE.

8 Tendo em vista este objetivo, € a seguinte a redacdo do artigo 6.° da DAE: "1. Para efeitos do calculo
da matéria coletavel das sociedades, os Estados-Membros devem ignorar uma montagem ou série de
montagens que, tendo sido posta em pratica com a finalidade principal ou uma das finalidades principais
de obter uma vantagem fiscal que frustre o objeto ou a finalidade do direito fiscal aplicavel, ndo seja
genuina tendo em conta todos os factos e circunstancias relevantes. Uma montagem pode ser constituida
por mais do que uma etapa ou parte. 2. Para efeitos do n.° 1, considera-se que uma montagem ou série de
montagens ndo é genuina na medida em que ndo seja posta em pratica por razdes comerciais validas que
reflitam a realidade econdmica. 3. Caso as montagens ou série de montagens ndo sejam tomadas em
consideragio nos termos do n.° 1, a coleta é calculada nos termos do direito nacional."

8 Cfr. o Considerando n.° 12 da DAE.
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consiste em transferir primeiro a propriedade de bens imateriais, por exemplo, a
propriedade intelectual, para sociedades estrangeiras controladas (SEC) e transferir
depois o pagamento de royalties. As regras previstas na DAE visam manter o
rendimento da empresa estrangeira controlada na sociedade-méde. Assim, estando
reunidas certas condi¢des, 0 EM de um contribuinte deve tratar como uma sociedade
estrangeira controlada uma entidade, ou um estabelecimento estavel, cujos lucros ndo
estejam sujeitos a imposto ou estejam isentos de imposto nesse EM.®® Segundo a DAE,
no caso de uma entidade ou um estabelecimento estavel serem tratados como uma SEC,
0 EM do contribuinte inclui na base tributavel os rendimentos nédo distribuidos da
entidade ou os rendimentos do estabelecimento estavel provenientes das seguintes
categorias: juros ou outros rendimentos gerados por ativos financeiros, royalties ou
outros rendimentos da propriedade intelectual, dividendos e rendimentos provenientes
da alienacdo de acBes ou quotas, rendimentos provenientes de locacdo financeira,
rendimentos provenientes de atividades de seguros, bancérias e de outras atividades
financeiras, rendimentos provenientes de empresas de faturacdo que obtenham
rendimentos de comércio e servicos provenientes de bens e servigcos comprados e
vendidos a empresas associadas, e que acrescentam pouco ou nenhum valor econémico.
87 Consideram-se ainda incluidos na base tributavel os rendimentos néo distribuidos da
entidade ou do estabelecimento estavel resultantes de montagens ndo genuinas postas

em pratica com a finalidade essencial de obter uma vantagem fiscal.®

e) Criar um quadro para enfrentar as assimetrias hibridas

As assimetrias hibridas resultam das diferencas na qualificacdo juridica dos
pagamentos (instrumentos financeiros) ou das entidades e essas diferencas revelam-se
na interacdo entre os ordenamentos juridicos de duas jurisdi¢es. A DAE procura evitar
que os contribuintes de IRC se aproveitem das disparidades entre os sistemas fiscais
nacionais para reduzir a sua capacidade contributiva, jogando nomeadamente com as

assimetrias legais que frequentemente conduzem a duplas deducg6es (deducges fiscais

8 Essas condigdes estdo enunciadas no n.° 1 do artigo 7.° da DAE.

8 Cfr. o artigo 7.° da DAE. Note-se, porém, que esta inclusdo de rendimentos no se verifica caso a
sociedade estrangeira controlada exerca uma atividade econdmica substantiva com recurso a pessoal,
equipamento, ativos e instalages, comprovada por factos e circunstancias relevantes. Também no caso da
sociedade estrangeira controlada ser residente ou estiver situada num pais terceiro que nédo seja parte no
Acordo EEE, os Estados-Membros podem decidir ndo aplicar o paragrafo anterior.

88 Cfr. aal. b) do n.° 2 do artigo 7.° da DAE, que define igualmente o que se entende por uma montagem
(ou série de montagens) que nao é genuina.
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em dois paises) ou a deducdo de rendimento num pais sem a correspondente incluséo
no outro.®®

Com a aprovacéo final da DAE, trés de cinco areas previstas no Plano BEPS da OCDE
como boas praticas na luta contra a elisdo fiscal passam a integrar o Direito da UE: a
limitacdo da deducédo de juros, as regras para sociedades estrangeiras controladas e as
regras relativas a assimetrias hibridas.

Em termos gerais, comparando as medidas previstas na DAE com as referidas na
proposta de diretiva verifica-se que da DAE ndo consta qualquer referéncia a
introducdo da chamada cléusula de switch-over.

Neste combate a elisdo fiscal, a proposta de DAE, cujo texto assenta essencialmente em
principios ou disposi¢des gerais, procura alcancar um (muito) dificil compromisso
entre a compatibilizacdo das medidas com o BEPS (que a maioria dos EM se
comprometeu a respeitar), a preservacdo da competitividade global da Unido perante o
exterior, o respeito pelas regras do mercado Unico (evitando a fragmentacdo deste) e
das liberdades econdmicas, as receitas fiscais dos EM, a Carta dos Direitos

Fundamentais da UE e a legislacdo da UE em geral.

4.3 Novas propostas em sede de troca de informagdes: a quarta revisdo da DCA e a
proposta de quinta revisao

Paulatinamente a troca de informacgdes automatica e obrigatdria foi-se erigindo como
norma europeia e internacional para a transparéncia e a troca de informag6es em matéria
fiscal. Em 28 de janeiro de 2016, como se referiu, a Comissdo apresentou uma nova
proposta de revisdo da DCA 1 no que respeita a troca automatica de informacoes
obrigatéria no dominio da fiscalidade aprovada, como se disse, em 25.05.2016 (DCA

4)° O objetivo da DCA 4 é o de aprofundar a cooperacdo administrativa entre as

8 Cfr. Considerando n.° 13 da DAE. Para o efeito, a DAE estabelece, no seu artigo 9.2, o seguinte:
"1.. Na medida em que uma assimetria hibrida resulte numa dupla dedugdo, a dedugdo é concedida
apenas no Estado-Membro em que esse pagamento tem origem. 2. Na medida em que uma assimetria
hibrida resulte numa deducdo sem inclusdo, o Estado-Membro do pagador recusa a deducdo desse
pagamento.”

% Esta clausula constava do artigo 6.° da Proposta de DAE.

% Diretiva (UE) 2016/881 do Conselho, de 25.05.2016, que altera a Diretiva 2011/16/UE no que respeita
a troca automatica de informac@es obrigatéria no dominio da fiscalidade (JO L 146, de 3.06.2016). Esta
iniciativa liga-se, antes de mais, a execugdo por parte da UE da Acdo 13 do Plano BEPS da OCDE
(Guidance on the Implementation of Transfer Pricing Documentation and Country-by-Country
Reporting). Desta a¢éo resultou um conjunto de normas relativo ao fornecimento de informacdes sobre os
precos de transferéncia dos grupos de EMN, incluindo o ficheiro principal (masterfile), o ficheiro local e
o relatério por pais. No quadro europeu, a Resolugdo do Conselho e dos Representantes dos Governos dos
Estados-Membros de 27.06.2006, relativa a um Codigo de Conduta relativo a documentagdo dos pregos
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administracdes fiscais agora mediante a extensdo desse instrumento as declaracdes (ou
relatérios) por pais (country by country reports) das empresas multinacionais. As
informagdes comunicadas por este meio sdo padronizadas e devem ficar acessiveis aos
EM. E necessario estabelecer regras que estejam em sintonia com a evolugio
internacional e que contribuam de forma positiva para a sua aplicacdo. Do trabalho
realizado sobre a Ac¢éo 13 do Plano de acdo BEPS resultou um conjunto de normas para
a prestagdo de informacdes por parte dos Grupos de empresas multinacionais, que
incluem o ficheiro principal, o ficheiro local e a declaracdo por pais. E, por conseguinte,
adequado tomar em consideracdo as normas da OCDE ao estabelecer as regras relativas
a declaracéo por pais.*

As declaragdes por pais possibilitam o conhecimento pelas autoridades fiscais dos EM
das informacdes necessarias para controlarem mais eficazmente a acdo dos grupos de
EMN.® Essas informacdes, a prestar obrigatoriamente, envolvem nomeadamente a
estrutura do grupo, a politica de pregos de transferéncia, as transacGes internas dentro e
fora do territério da Unido. Na declaracdo por pais, os grupos de EMN "deverdo,
anualmente e em relacdo a cada jurisdicdo fiscal em que exercam atividades, prestar
informacBes sobre o montante dos rendimentos, o lucro antes do imposto sobre o
rendimento e o imposto sobre o rendimento pago e devido" e, bem assim, 0 nimero de
empregados, o capital social, 0os ganhos acumulados e os ativos tangiveis em cada
jurisdicéo fiscal", sem esquecer a identificacdo de "cada entidade do grupo que exerca
atividades numa determinada jurisdicéo fiscal” e o fornecimento de "indicacfes sobre as
atividades empresariais exercidas por cada uma delas".** Estas novas obrigacoes
acessorias de informacdo, baseadas na utilizacdo de formuléarios normalizados, devem,
em principio, ser cumpridas perante as autoridades fiscais do Estado de residéncia,
competindo a este, em seguida, a sua difusdo pelos restantes EM em que 0 grupo opere,
partilhando assim o conteido da declaracdo por pais. A troca de informacGes deve ser
feita através da rede comum de comunicacGes (CCN), desenvolvida pela Unido,

de transferéncia para as empresas associadas na Unido Europeia (JO C 176 de 28.07.2006) previa, sem
carater juridicamente vinculativo, a prestacdo de informacfes pelo grupos de EMN empresas
multinacionais na Unido as autoridades fiscais sobre as atividades econémicas a nivel global e sobre as
politicas adotadas em matéria de precos de transferéncia («ficheiro principal»), bem como sobre
transacBes concretas da entidade local («ficheiro local»), mas ndo a apresentacdo de uma declaracéo por
pais. Esta proposta era ja anunciada no Pacote de 18.03.2015, na sequéncia da Recomendacdo da
Comisséao de 6.12.2012 relativa ao planeamento fiscal agressivo.

%2 Cfr. o Considerando n.° 17 da DCA 4.

% Cfr. o Considerando n.° 3 da DCA 4.

% Cfr. Considerando n.° 6 da DCA 4 e o n.° 3 do novo artigo 8.- AA da Diretiva.
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devendo as modalidades préaticas necessarias para melhorar este sistema ser adotadas
pela Comissdo em conformidade com o procedimento previsto no artigo 26.°, n.° 2, da
Diretiva 2011/16/UE.

H&, no entanto, uma importante limitacdo a comunicacdo de informacdes para as
administracdes fiscais, pois a DCA 4, no anexo relativo as regras de apresentacédo
aplicaveis aos Grupos de EMN considera excluido da obrigagdo de apresentar a
declaracdo por pais, em relacdo a qualquer exercicio fiscal do grupo, "um Grupo com
um total de rendimentos consolidado inferior a 750 000 000 euros ou a um montante em
moeda local aproximadamente equivalente a 750 000 000 euros em janeiro de 2015
durante o Exercicio fiscal imediatamente anterior ao Exercicio fiscal de relato, tal como
refletido nas suas Demonstacfes financeiras consolidadas para esse exercicio fiscal
anterior.”

A revisdo da DCA 1 ndo vai contudo ficar por aqui.”® Recentemente, em nome da
transparéncia fiscal nos planos europeu e internacional, uma nova proposta da Comissao
pretende alargar o &mbito da troca automatica e obrigatéria de informagdes, permitindo
0 acesso dos EM as informaces recolhidas em sede da 42 Diretiva antibranqueamento
de capitais, incluindo as que advenham das alteracdes propostas a esta diretiva.”’
Tendo-se tornado evidente nos Ultimos anos a existéncia de fortes conexdes entre a luta
contra a fuga, evasdo e elisdo fiscal (em especial a troca automatica de informacdes
sobre contas financeiras para efeitos fiscais que garante que as informacdes sobre 0s
titulares dessas contas sejam comunicadas ao EM da residéncia do titular) e o combate
contra o branqueamento de capitais, a proposta defende que "as autoridades fiscais
necessitam de um maior acesso as informacGes sobre os beneficiarios efetivos de
entidades intermediarias e a outras informacdes relevantes de diligéncia devida
relativamente a clientela para que possam, de forma eficaz, identificar e combater a

evasdo fiscal”. Assim, sempre que o titular da conta seja uma estrutura intermediaria

% Cfr. o ponto 4 do anexo Il introduzido pela DCA 4. Esta solucdo visa assegurar um equilibrio
adequado entre os encargos e os beneficios da comunicagdo de informacgdes para as administracGes
fiscais. No entanto, a proposta de Diretiva dava conta que, segundo a OCDE, "cerca de 85 a 90 % dos
grupos de empresas multinacionais serdo dispensados do cumprimento da referida obrigacdo, devendo o
relatério por pais, no entanto, continuar a ser apresentado pelos grupos de empresas multinacionais que
controlem aproximadamente 90 % das receitas das empresas".

% COMISSAO (2016), Comunicagdo sobre medidas futuras destinadas a reforcar a transparéncia e a
combater a elisdo e a evasao fiscais, Estrasburgo, 5.7.2016 COM(2016) 451 final.

% COMISSAO (2016), Proposta de Diretiva do Conselho que altera a Diretiva 2011/16/UE no que
respeita ao acesso as informagdes antibranqueamento de capitais por parte das autoridades fiscais,
Estrasburgo, COM(2016) 452 final 2016/0209 (CNS) de 5.7.2016.

35



(ou seja, uma entidade ndo financeira passiva), as instituicdes financeiras devem
analisar essa entidade e identificar e comunicar as pessoas que exercem o controlo, isto
é, os beneficiarios efetivos, na terminologia do regime contra o branqueamento de
capitais.

A plena eficacia da DCA, nomeadamente no que respeita ao acesso das contas
financeiras, implica o acesso as informacdes antibranqueamento de capitais («ABC»)
para identificacdo das pessoas que exercem o controlo. Como refere a proposta: "Sem o
acesso por parte das autoridades fiscais as informacbes ABC, a eficacia da fiscalizagédo
das instituicGes financeiras quanto a aplicacdo da diretiva relativa a cooperagédo
administrativa serd significativamente reduzida. Na falta de tais informacGes, as
referidas autoridades ndo serdo capazes de fiscalizar, auditar e confirmar que as
instituicbes financeiras ndo s6 aplicam adequadamente a diretiva como identificam
corretamente e comunicam as Pessoas que exercem 0 controlo de estruturas
intermediérias. Por conseguinte, o objetivo da presente iniciativa é permitir que as
administragdes fiscais acedam, de forma sistematica, as informaces ABC para o
exercicio das suas fungdes de controlo da correta aplicacdo da diretiva relativa a

cooperacdo administrativa pelas instituicdes financeiras."%

4. Reflexao final

A luta pela cooperacdo, pela transparéncia e pela troca automatica e obrigatoria de
informacdes fiscais revela um proposito firme (a constru¢do de uma teia consistente de
propositos politicos, de instrumentos juridicos e de praticas administrativas, uma
verdadeira "estratégia da aranha™) ou ndo passa de uma mera declaracdo de boas
intencdes?

E ainda cedo para fazer o balanco de um processo cujo éxito ou inéxito depende de
maltiplos fatores e, mesmo, de eventuais acontecimentos imprevisiveis, tais como a
superacdo (ou nédo) da crise, o futuro do euro e da Unido Europeia, o desenlace das
elei¢cbes americanas ou o destino dos BRIC.

Certo é que o debate sobre a questdo fiscal na Europa e no mundo esta (de novo) na
ordem do dia. Os seus protagonistas sdo organizacdes internacionais (OCDE, Unido
Europeia, FMI, etc.), Estados, atores politicos e movimentos sociais, meios académicos,

sindicatos e empresas e suas associagdes, em particular responsaveis dos grupos

% Cfr. Proposta, op.cit., p. 3.
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multinacionais. Mdltiplos séo por certo os fatores que contribuiram para este renovado
interesse pelos temas da fraude, evasédo e elisdo fiscal e da concorréncia fiscal
prejudicial. Sublinhemos apenas alguns menos referidos nas anélises oficiais.”

Em primeiro lugar, o facto de as medidas aprovadas e postas em pratica, nos finais da
década de 90 do século passado, pela OCDE e pela Unido Europeia contra a
concorréncia fiscal prejudicial estarem longe de ter proporcionado os frutos esperados.
De algum modo, o regresso destes temas a agenda politica internacional é a confissao
do relativo falhanco das agdes encetadas anteriormente.’® Igual juizo podera ser feito
quanto aos esforcos surgidos a partir de 2006 (reunido do Férum das administracdes
Fiscais em Seul) para conter o planeamento fiscal abusivo. E, alids, em larga medida,
esse falhanco que justifica uma visdo mais pessimista sobre o desenlace do processo
atual.

Em segundo lugar, ha uma relacdo entre este renovado interesse pela questdo fiscal e a
atual crise financeira e bancéria, a maior crise desde 1929, com epicentro nos EUA, e
que rapidamente se transformou em crise socioecondémica e se metamorfoseou na
chamada crise das "dividas soberanas", decorrente, em larga medida, das intervencdes
publicas de salvacdo das instituicbes bancarias e do sistema financeiro, em nome da
erradicagdo do risco sistémico. Este facto incrementou os défices e dividas do setor
publico e deu azo, em diversas jurisdicdes mais expostas a choques sistémicos, a
aplicacdo externamente induzida de durissimas politicas de austeridade (dita expansiva),
como se verificou em Portugal, que resultaram em contracdo do desenvolvimento
econdémico, sem na maior parte dos casos, se ter conseguido resolver os problemas dos
défices e das dividas publicas que, em teoria, justificaram tais medidas. Os enormes
aumentos de impostos sobre os particulares destinaram-se em larga medida ao
pagamento do servico da divida publica (de origem privada) e ndo as funcdes sociais do
Estado. Ou seja: a “constituicao financeira” europeia prevaleceu sem apelo nem agravo
sobre as constituicdes economica e social europeias que, de acordo com as tradi¢oes

europeias, nao deverdo ter um estatuto subalterno (semantico) em relacdo aquela.

% Qutros fatores, de diverso peso, sd0 normalmente evocados, tais como mudangas econémicas (novos
modelos de negdcios integrados), tecnoldgicas (as tecnologias de informacdo e comunicagdo), ligados a
globalizacdo e seus efeitos nas EMN e nos Estados (perda do controlo fronteirico) e alteragdes
geopoliticas (a crescente importancia dos BRIC e dos paises em vias de desenvolvimento em geral).

199 para uma visdo sintética da evolugéo do tema em analise, ver SANTOS, A. C. dos (2015), "O papel do
direito flexivel e da cooperagdo em rede no combate a concorréncia fiscal prejudicial, a evaséo fiscal e ao
planeamento fiscal abusivo", Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, pp. 179-216, ano VIII, 1, 15
e bibliografia ai citada.
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Este facto deu origem a uma particular sensibilidade dos cidad@os em relacdo a questao
fiscal, tendo ficado patente a enorme desigualdade da tributacdo de empresas, em
especial EMN, quando comparada com a tributacdo das pessoas singulares. Tornou-se
evidente que os poderes politicos deveriam assegurar que todos os contribuintes
pagassem a parte de impostos que legalmente Ihes compete, evitando-se situacdes de
evasdo e fraude e de de planeamento fiscal abusivo, como se tornou evidente que tal
ndo seria suficiente, devendo-se reformular a luta contra a eroséo das bases tributarias e
deslocalizacdo de lucros e complementar este processo com a clara afirmacdo de
principios de moralidade fiscal e de responsabilidade social das empresas no plano
fiscal. Mas tornou-se igualmente patente que floresceram formas e préaticas de
concorréncia fiscal prejudicial mais sofisticadas, que se traduzem no fenémeno assaz
corrente de captacdo de receitas tributarias (poaching) previsivelmente destinadas aos
cofres de um determinado Estado por parte de jurisdicdes, muitas situadas na Europa
desenvolvida do centro, que ndo sdo oficialmente consideradas como paraisos fiscais e
que ndo tém justificacBes atendiveis para serem qualificadas como regimes fiscais
preferenciais aceitaveis pela comunidade internacional.*®* Com a cumplicidade de certas
jurisdicOes, descobre-se por fim que o recurso a estratégias de minimizacdo da "fatura
fiscal” por parte de empresas transnacionais tem repercussdes negativas na arrecadagédo
de receitas dos Estados atingidos (e, consequentemente, na prépria Unido Europeia), na
sua capacidade de satisfazer os critérios do Pacto de Estabilidade e do Tratado
Orcamental, para ndo falar ja dos compromissos constitucionais com as funcdes sociais
do Estado (compromissos esses alias também previstos nas Cartas dos Direitos
Fundamentais).

Numa situacdo generalizada de constrangimentos orcamentais (em particular 0s
decorrentes do quadro juridico do euro, um colete de forcas que tem condicionado
negativamente a saida da crise), o aumento das receitas fiscais derivado do combate a
evasdo e elisdo fiscais contribuiria para reduzir os défices do setor publico, aligeirar o
fardo da divida publica e assegurar as fungdes sociais dos Estados. Ao mesmo tempo
uma equitativa reparticdo da carga fiscal interempresas e interestados garantiria uma

concorréncia interempresarial leal.

101 £ "entre outros, claramente o caso do Luxemburgo (de que foi anterior Primeiro-Ministro e Ministro
das Financas, o atual presidente da Comissdo), da Holanda (de que foi Ministro das Financas o atual
presidente do Eurogrupo) e da Austria (sem esquecer a City de Londres) para apenas referir os casos de
jurisdigdes paradisiacas ndo periféricas mais notorias.
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E neste contexto que as revelacbes, em diversos meios de comunicacdo social, de
praticas concertadas entre Estados e empresas para redugdes drasticas de tributacdo por
parte destas e de politicas de opacidade e de dumping fiscal (do Liechtenstein tax affair
em 2008, ao Luxembourg Leaks. do Swiss Leaks a denuncia da Holanda como paraiso
fiscal efetuada pela organizacdo Tax Justice Network, até a recente fuga de informacéo
no caso dos Panamé Papers), vieram confirmar junto das opinifes publicas muitos
factos que eram intuidos mas ndo conhecidos, dai resultando uma crescente pressdo dos
cidaddos para a erradicacdo de praticas lesivas em nome de uma justa distribuicdo da
carga tributaria e o surgimento de novas formas de sanc¢do social como a estigmatizagéo
das empresas que nédo satisfacam as suas obrigacGes fiscais e cumpram com programas
de responsabilidade social nesta area. % E na continuacéo da pressdo da opini&o publica
(mais do que nas boas intencBes ou dos esfor¢cos dos organismos internacionais
comandados pela realpolitik) que reside a esperanca da continuidade deste processo. Os
obstaculos sdo, porém, muitos e 0s interesses em jogo muito poderosos. Uma coisa é
chegar a acordos politicos. Outra é transformar esses acordos em instrumentos juridicos
vinculativos (diretivas da UE, convencGes, acordos, etc.). Outra ainda é que as
jurisdicbes os cumpram e criem as medidas internas (legislativas, administrativas,
informaticas, etc.) suscetiveis de operacionalizar todo este processo. Ndo sera fécil,
como o demonstra a atual polémica em Portugal sobre a eventual inconstitucionalidade
da proposta governamental relativa a compressdo do sigilo bancario e consequente
envio ao Fisco de dados bancarios também de residentes (rendimento anual, posicdo
final), suscitada pela Comissdo Nacional de Protecdo de Dados e secundada por
importantes setores da doutrina.

Deve, porém, reconhecer-se que, na luta pela transparéncia e pelo refor¢co da
cooperacdo, foram dados muitos passos que ha meia ddzia de anos eram impensaveis.
Representardo tais passos mera confirmacéo da celebre afirmacéo do velho principe de
Falconeri em o Gattopardo de Lampedusa, segundo a qual tudo deve mudar para que
tudo fique como esta? Ou evocardo a polémica frase atribuida a Galileu eppur si muove?

S6 o tempo dira...

Curia & Povoa de Varzim, 31 de agosto 2016

102 A responsabilidade social das empresas tradicionalmente invocada em outras areas (ambiente,
consumo, etc.) estendeu-se rapidamente ao cumprimento das obrigagGes tributarias. Cfr. COM,
Comunicacao sobre responsabilidade social das empresas: uma nova estratégia da UE para o periodo de
2011-2014, COM (2011) 681 final de 25.10.2011.
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