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GLOSSARIO
AE — Area do Euro.
AT — Autoridade Tributaria e Aduaneira.
BF — Beneficio(s) Fiscal(ais).
CEE — Comunidade Econémica Europeia.
CIRC — Cddigo do Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas.
CIRS - Cadigo do Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.
CRP — Constituicdo da Republica Portuguesa.
CSC - Cadigo das Sociedades Comerciais.
DF — Despesa(s) Fiscal(ais).
DL — Decreto-Lei.
EBF — Estatuto dos Beneficios Fiscais.
EM — Estados-membros.

GT 2005 — Grupo de Trabalho criado por despacho de 1 de maio de 2005 do Ministro

de Estado e Financas.

GT 2018 — Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais criado por
despacho de 26 de abril de 2018 do Ministro das Financas.

ICE — Indicador Compdsito de Competitividade das Empresas.
IRC — Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas.
IRS — Imposto Sobre 0 Rendimento das Pessoas Singulares.

IS — Imposto do Selo.

LGT — Lei Geral Tributaria.

OE - Orgamento do Estado.

PTF — Produtividade Total dos Fatores.

UE — Unié&o Europeia.



REsumo, PALAVRAS-CHAVE E CODIGOS JEL
Resumo

A existéncia dos beneficios fiscais apenas se justifica se 0sS mesmos cumprirem 0s
objetivos para os quais foram criados, ja que constituem derrogacdes a regra da tributacéo
segundo a capacidade contributiva. Por essa razdo, eles s6 ndo colocam em causa o
principio da igualdade quando apresentam e cumprem a sua funcdo extrafiscal,

proporcionando a sociedade um beneficio superior a despesa fiscal que lhe esta associada.

Este trabalho estuda os beneficios fiscais as operacfes de reestruturacdo empresarial,
como se efetua a avaliacdo custo-beneficio e os efeitos no cumprimento dos objetivos

para os quais foram criados.

Foram utilizados dados sobre a despesa fiscal do Estado portugués neste tipo de
beneficios fiscais no periodo 2013-2020. Na revisdao da literatura recorreu-se,
fundamentalmente, a referéncias bibliograficas e legislagdo portuguesas,

complementando com referéncias internacionais e da Uni&o Europeia.

As principais conclusdes retiradas sdo que, apesar de a lei estabelecer a
obrigatoriedade de divulgacdo e quantificacdo dos efeitos dos beneficios fiscais, e de a
sua ponderacdo ser essencial a sua propria definicdo legal, ainda existem bastantes
lacunas relativamente a este tema. A especificacdo dos valores atribuidos € recente, além
de existirem deficiéncias no que diz respeito aos prazos de divulgacdo. Concluimos que
a avaliacdo destes beneficios fiscais ndo é feita em Portugal, ndo sendo possivel verificar
a eficiéncia relativa a despesa fiscal despendida no contexto de reestruturacédo
empresarial, com base nos dados disponiveis publicamente, nem os correspondentes

efeitos deste tipo de beneficios.

Palavras-chave: Beneficios Fiscais; Competitividade; Despesa  Fiscal,

Produtividade; Reestruturagfes empresariais.

Cdadigos JEL: C23; D24; E23; E62; H23; M48.



ABSTRAT, KEYWORDS AND JEL. CODES
Abstract

The existence of tax benefits can only be justified if these meet the objectives for
which they were created, since they are exceptions to the rule and won’t be jeopardising
the equality principle only when they present and execute their function that goes beyond
their fiscal one, providing society with superior benefits to the tax expenditures which are

associated with them.

This paper studies the tax benefits of corporate restructuring operations, how the
cost-benefit assessment and the effects on the observance of the objectives for which they

were created are realized.

This paper used data concerning the tax expenditure by the Portuguese
Government on this type of tax benefits during the period of 2013-2020. In the review of
literature bibliographical references and Portuguese legislation were, mostly, used, and

supported by international and European Union’s references.

The main conclusions drawn are that, even though the law establishes the
requirement of disclosure and measurement of the effects of tax benefits, and their
consideration is essential to their own legal definition, there are still plenty of loopholes
regarding this subject. The specification of the assigned values is still new, apart from
existing deficiencies concerning the disclosure deadlines. We concluded that the
evaluation of these tax benefits is not performed in Portugal, making it impossible for us
to verify the efficiency concerning the tax expenditure expended on corporate

restructuring, based on the available public data, nor the correspondent effects.

Keywords: Tax Benefits; Competitivity; Tax Expenditure; Productivity; Corporate

Restructurings.

JEL Codes: C23; D24: E23; E62; H23; M48.



TABELA DE CONTEUDOS

GLOSSARIO ...ttt ettt ettt ettt et he et e skt e ekt e e b bt e bt e e ae e e abe e e bn e e abe e eabeebeesrneennee e |
RESUMO, PALAVRAS-CHAVE E CODIGOS JEL .....ocoiiiiitiiiie e 1]
ABSTRAT, KEYWORDS AND JEL CODES .....cccoiiiiiiiiiieierisiesieieesie e esie e seeseanas m
TABELA DE CONTEUDOS .....vtveuiarestesiesessestesessesseseesesseseesessessessasessessesessessessssessessasenses v
TABELA DE FIGURAS ...ttt ettt ettt ettt e e e e e e \Y
AGRADECIMENTOS ....ttteiuteteaittte sttt e sbee et e st e asb e e e ssbe e e smbe e e asbe e e ssbe e e anbeesabbeesanneesnneeaas VI
I 1N 200 51U 0o TSP 1
2. BENETICIOS FISCAIS ...vitiiiiiiieiieeie ettt sttt bbb ene s 4
N O - | (o PSSRSO 4
2. 2. Objetivos dos Deneficios fISCAIS........cvueiirriiiiiire e 7
3. OPERAGOES DE REESTRUTURAGAO EMPRESARIAL ....cviviriariiiesierestesieeesessessesessesnns 8
3L FUSDES ...ttt bbb ettt b et b et n e r e ne e 9
KT O 1o 1SS 10
4. REGIME FISCAL AS OPERAGOES DE REESTRUTURAGAO EMPRESARIAL ......c.cevveennnee. 11
4.1. Enquadramento do Estatuto dos Beneficios Fiscais em Portugal ..................... 11
4.2. Beneficios Fiscais as operac¢des de reestruturacdo empresarial ....................... 11
4.3. Regime atual dos BF a reestruturac@o empresarial ............ccocoovroeneincieneenn, 15
5. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E BENEFICIOS FISCAIS ......cooiiiiiiiieiiiie e 17
5.1. ADOIdagENS tEOFICAS ... ..cveiveeieeeeeieecte e ste ettt e te e saaesreenreens 18

6. O PROBLEMA DA PRODUTIVIDADE E DA COMPETITIVIDADE DA ECONOMIA

PORTUGUESA ...t ettt ettt e st e e e st e e e et e e e e s st e e e e s see e e e e e nsbe e e e e snbeaeeeasseeeeeannnenes 18
7. DESPESA FISCAL EM BF AS OPERACOES DE REESTRUTURACAO EMPRESARIAL....... 20
8. CONTROLO E FISCALIZACAO DOS BENEFICIOS FISCAIS .....cvvviiiiiieiiiiiiirieiiee e 21
O. ANALISE DE DADOS. ....ceiutieeiutteeisteeasstneasssesassessasssseasesssssesessesssssesssssessssesssssessnssees 25



O 0] (o 0 7Y o L PP R PR 37

10.1. Principais conclusOes d0 EStUAOD ...........coerieriririiieieeee e 37
10.2. LIMitagOes d0 ESTUAOD .......ccuiiviriiiiieieeieee e 38
10.3. Indicacdes para investigacao fULUIA ..........cceveeieeiieciere e 38
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .....ctiiiuietisieiesestesteseesasteseesassessessesessessesessesseseesessesees 39
L] 1] Yo7 SRR 42



TABELA DE FIGURAS
Figura 1 - DF gerada em reorganizagao de eMPIESAS........ccerververrerverierierieniennnas 25
Figura 2 - Valor agregado da DF gerada por reorganizacdo de empresas....... 26

Figura 3 - DF prevista/estimada vs DF efetiva gerada pelos regimes de

reorganizacao empresarial, em milhdes de euros, nos anos de 2018 e 2019............ 27

Figura 4 - Numero de operacdes de fusdes e aquisicdes realizadas em Portugal

Figura 5 - Crescimento da PTF | Taxa média anual de 1961 a 1999 ................. 30

Figura 6 - PTF em Portugal - comparacéao de diversas fontes institucionais | taxa
de Variagao ANUAL ...........occuiiiiiieiee s 31

Figura 7 - Decomposicdo do contributo da PTF para o crescimento do PIB.... 32
Figura 8 - Niveis de eficiéncia em Portugal e na UE28 ...........c.ccoeeiveiveiieenen, 32
Figura 9 — ICE | Mediana das distribuigdes por pais .........cccceeerereieneneieinnennns 33

Figura 10 - Quota de mercado das exportagdes portuguesas (bens e servigos) 35

Vi



AGRADECIMENTOS
"Happiness only real when shared" (Jon Krakauer)

No seguimento deste principio de Krakauer, primeiramente, quero agradecer ao
Professor José Maria Pires pela sua motivacao, orientacdo e exigéncia para que o término

deste trabalho revelasse a maior consisténcia, coeréncia e qualidade.

Agradeco também aos meus colegas que me acompanharam ao longo deste mestrado,

€ a0s meus amigos que me motivaram a terminar esta jornada.

Por altimo, um grande agradecimento a minha familia, especialmente aos meus pais,
aos meus irmaos e avos pelo apoio e encorajamento ao longo da vida para concretizar

todos 0s meus sonhos e objetivos.

Um dia a minha irma disse-me: “Mana, lembra-te sempre que existem dois objetivos
na vida: Obter o que desejamos; e Disfruta-lo”. Seguindo o mantra da mana, objetivo

quase cumprido, posteriormente ha que disfruta-lo... Que venha o préximo desafio!

vii



BENEFICIOS FISCAIS AS OPERAGCOES DE REESTRUTURAGAO EMPRESARIAL:
UMA DESPESA FISCAL PRODUTIVA?

Por Maria Leonor Moita
1. INTRODUCAO

A integracdo europeia expds a economia portuguesa a concorréncia num mercado
aberto, acabando com o paradigma de uma economia fechada, protegida pelo Estado e
pouco competitiva. Este novo contexto levou o Estado a criar medidas que favorecessem
a reestruturacdo empresarial e que permitissem a criacdo de empresas mais especializadas
ou de maior dimensdo, e desta forma, com maior capacidade de competir num mercado

muito mais amplo.

O Decreto-Lei (DL) n.° 404/90 de 21 de dezembro correspondeu a essa necessidade
estabelecendo mecanismos destinados a aumentar a competitividade das empresas,
através do seu crescimento organico ou da cooperacdo empresarial. O artigo 1° deste
diploma instituiu beneficios fiscais (BF) as empresas que recorressem a atos de

concentracdo ou acordos de cooperagao.

Os regimes fiscais aplicaveis as reorganiza¢des empresariais encontram-se nos artigos
73.° e seguintes do Cadigo do Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (CIRC)
e no artigo 60° do Estatuto dos Beneficios Fiscais (EBF). O objeto do presente estudo
centra-se no regime estabelecido no artigo 60.° do EBF, sendo a referéncia ao CIRC
apenas transitoria e complementar a analise feita no ambito da Despesa Fiscal (DF). O
artigo 60.° do EBF regula os BF aos atos de reorganizacdo empresarial, quer sejam
acordos de cooperacao ou operacdes de reestruturacdo empresarial. Nesta dissertagéo, o
foco incidird apenas nas operagdes de reestruturacdo empresarial, sendo elas as cisdes e

0s atos de concentracdo empresarial, ou seja, as fusdes.

Os BF sdo excecOes a tributagdo-regra e, por isso, a capacidade contributiva dos
contribuintes. A sua existéncia apenas se justifica quando definidos em prol de interesses
que sejam extrafiscais e de valor superior ao da propria tributacdo que impedem, tal como
estabelece a sua definicdo legal (artigo 2.°, n.° 1 do EBF). A funcéo das isenc¢des, como
aquelas que analisamos neste trabalho, é impedir apenas o nascimento da obrigacéo

tributaria, pelo que aos interesses sociais relevantes antes referidos, devemos sempre
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contrapor a DF, que corresponde as “receitas cessantes em virtude de beneficios fiscais”,
segundo o Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais criado em 2018 (GT
2018).

Deste modo, torna-se critico analisar sempre se 0s BF, neste caso a reestruturacéo
empresarial, cumprem a funcédo para a qual foram criados, porque s6 esse cumprimento
justifica a sua existéncia. Todos os BF tém um objetivo ou uma finalidade clara, nos
termos da propria definicdo (artigo 2° n.° 1 do EBF). No caso dos BF que estamos a
analisar, o legislador estabelece claramente, no n.° 6 do artigo 60° do EBF, que 0 seu
objetivo € o aumento da produtividade e da competitividade das empresas que deles

beneficiam.

Nesta dissertacdo fazemos o levantamento da DF em sede de BF nas reestruturacfes
empresariais, de forma a avaliar a sua evolucdo temporal. Apds uma anélise cuidada, foi
possivel destacar um aumento abrupto da despesa no ano de 2018 em sede de Imposto
Sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC) e Imposto Sobre o Rendimento das

Pessoas Singulares (1S).

Em 2019 entrou em vigor um novo regime procedimental de BF a restruturacdo
empresarial, visando a desburocratizacdo da sua aplicacdo, de forma a diminuir ou a
anular possiveis entraves as operacdes de reestruturacdo empresarial. Com este regime
eliminou-se o controlo prévio existente que até entdo era obrigatoriamente feito pela
administracdo fiscal. Esse controlo consistia num reconhecimento prévio desses
beneficios, a requerimento dos interessados, antes da realizacdo das operacdes e tinha por

objetivo evitar situacGes de abuso da obtengédo desses BF.

A eliminacdo do controlo prévio, que foi justificada por motivos de
desburocratizacdo, tornou o regime mais vulneravel a evasao fiscal. Analisamos, por isso,
se a desburocratizacdo teve efeitos positivos no nimero de operacdes de fusdo e
aquisicdo, se esta € uma area de risco identificada no Plano de Atividades da Inspecao
Tributaria e Aduaneira e se existem dados sobre a evas&o fiscal nesta area, no Relatorio
de Atividades Desenvolvidas de “Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras” -

Relatério da Fraude e da Evasao Fiscal.

Este trabalho procura a existéncia de evidéncias cientificas de que o aumento de DF

em BF a reestruturacdo empresarial, em 2018, teve efeitos no crescimento da economia,
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através do aumento da produtividade e da competitividade das empresas, numa Gtica de
produtividade global, ou se néo estdo a ser produzidos quaisquer efeitos, existindo um
risco elevado de esta ser uma despesa improdutiva e estamos perante a utilizacdo destes

BF para fins estranhos a sua existéncia.

Neste estudo ndo se procurara a correlacdo direta entre os BF e a produtividade e a
competitividade da economia nacional, ou seja, 0 objetivo ndo é medir o efeito dos BF
nestas variaveis. Assim, pretendemos apenas analisar se existem evidéncias de que o

aumento verificado na DF produziu um impacto visivel nas referidas variaveis.

A metodologia adotada centra-se na literatura nacional, complementando com a
internacional relevante, bem como em dados recolhidos com recurso a bases de dados,
nomeadamente a OCDE, EUROSTAT, PORDATA, AMECO, iBACH, FMI, e ainda em
dados de entidades nacionais, de forma a concretizar a analise critica dos BF no contexto

das operacg0es de reestruturagdo empresarial.

O presente trabalho est4 organizado em 10 capitulos. Primeiro analisamos o conceito
de BF, bem como os seus objetivos. A seguir é feita a distincdo das operacOes de
reestruturacdo empresarial referidas no artigo 60° do EBF — fusdes e cisdes. O terceiro
capitulo enquadra o EBF, quer em contexto da Unido Europeia (UE) quer a nivel
nacional, focando-se posteriormente nos BF as operacfes de reestruturacdo empresarial
em Portugal. O quarto capitulo evidencia a importancia das politicas fiscais, onde se

incluem os BF, para o desenvolvimento econémico do pais.

No capitulo quinto, estudamos os problemas da produtividade e da competitividade
na economia portuguesa. O capitulo sexto € relativo & DF em BF a reestruturacdo
empresarial. Posteriormente, dada a crescente importancia do tema relacionado com

fraude e evasao fiscal, o capitulo sétimo analisa o controlo e a fiscalizacdo dos BF.

O oitavo capitulo contempla a analise dos dados relativos 8 DF em BF a reestruturacéo
empresarial, a evolugcdo do numero de operacdes de reestruturacdo empresarial, bem
como o seu valor. Analisamos, também, a evolucéo da produtividade e competitividade
portuguesas com vista a concluir se os BF a reestruturacdo empresarial cumprem o
objetivo para o qual foram criados e se a DF despendida é produtiva. O Gltimo capitulo
sintetiza as principais conclusdes do estudo, as limitagdes encontradas no decorrer da

pesquisa, bem como indicacdes para investigacoes futuras.
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2. BENEFICI0S FISCAIS
2. 1. Conceito

O sistema fiscal portugués tem uma dupla funcéo, nos termos da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP) (artigo 103°, n° 1). A primeira € uma funcéo financeira - a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas. A
segunda funcdo é de natureza extrafinanceira e de carater axioldgico, ja que se relaciona
com valores sociais - a justa reparticdo dos rendimentos e da riqueza — a promocgéao da
justica social e a correcdo das desigualdades (artigo 5° n° 1 da Lei Geral Tributaria
(LGT)).

Do mesmo modo, o artigo 7.° da LGT enuncia os objetivos do favorecimento do
emprego, da poupanca, do investimento socialmente relevante, a internacionalizacdo da
economia e da sua competitividade, bem como a sa concorréncia. Todos estes objetivos
devem ser prosseguidos num contexto de subordinagdo aos “principios da generalidade,
da igualdade, da legalidade e da justica material.” (artigo 5.°, n.° 2 da LGT).

A funcdo redistributiva do Estado foi teorizada de forma estruturada por Musgrave
(1989), que a integra nas suas trés fungdes: a funcdo de afetacdo, a funcéo de estabilizacéo
e a funcdo de redistribuicdo. Relativamente a esta Gltima, o autor assinala que a tributacao
deve ser utilizada de forma a alterar a reparticdo primaria dos rendimentos e da riqueza
entre os cidadaos e setores da economia, tendo como base os padrdes de justica social.

Uma das formas de realizar a funcdo redistributiva é através da progressividade da
tributacdo que, por sua vez, exige a avaliacdo prévia da capacidade contributiva dos
cidaddos. O principio da capacidade contributiva assume-se, atualmente, como o
instrumento de medida do principio da igualdade fiscal e de realizagdo da justica fiscal e
estd constitucionalmente consagrado no artigo 104.° da CRP. Esta é a principal funcédo

n&o financeira do sistema fiscal, mas existem outras fungdes do mesmo tipo.

Segundo Pacheco, estas outras “fungdes extrafinanceiras” sdo muito diversas,
incluindo de carater social, formativo, relacionadas com a captacdo de poupanca,
incentivo ao investimento socialmente relevante, ao desenvolvimento de certas regifes

ou setores de atividade (como citado em Silva, 2021).
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O artigo 9°, alinea d) da CRP especifica a promoc¢do do bem-estar, da qualidade de
vida e da igualdade entre os cidaddos portugueses. Para a materializagdo desta tarefa, é
imperativo garantir os direitos sociais, culturais, ambientais e economicos dos

portugueses, o que conduz a finalidade extrafiscal do imposto (Martins & Pacheco, 2011).

O conceito de BF esta estabelecido no n.° 1 do artigo 2° do EBF!. Com o que resulta
desta definicdo, a lei € muito restritiva, exigindo a verificacdo simultanea de quatro

requisitos:

)} Trata-se de medidas excecionais;

i) Sdo instrumentos para a prossecucdo de interesses publicos;

iii) Esses interesses tém natureza extrafiscal;

iv) Esses interesses tém que ser de valor superior aos da propria tributacdo que

impedem.

Assim, nos termos da lei, os BF estdo sujeitos a uma dupla instrumentalidade. Em
primeiro lugar uma instrumentalidade abstrata, essencial ao proprio sistema fiscal no seu
todo que, como referimos, tem um objetivo financeiro e outro axioldgico, sendo o sistema
um instrumento para a sua prossecucdo. Em segundo lugar, uma instrumentalidade
especifica de cada um dos BF, cuja criacdo e manutencdo apenas se justificam como meio
de realizacdo dos objetivos para os quais cada um deles foi estabelecido. Além disso, é

necessario que cumpram 0s quatros requisitos anteriormente enunciados.

Os BF sdo excecOes ao principio da tributacdo da capacidade contributiva e, por isso,
sd0 uma excecdo ao principio da igualdade. Por essa razdo, a receita fiscal que o Estado
deixa de cobrar pela sua existéncia é considerada DF, e a lei exige a publicacdo anual do
relatério da DF (artigo 15°-A do EBF). Essa exigéncia destina-se a assegurar o escrutinio
publico da DF e, por essa via, aprofundar o estudo sobre a propria razdo de existéncia e
subsisténcia dos BF. Do mesmo modo, essa preocupacdo levou os Governos a decidirem
criar grupos de trabalho para avaliar a DF. O primeiro grupo foi criado em 1998, o
segundo em 2005, e o grupo mais recente data de 2019.

1 Os BF sao “medidas de caracter excecional instituidas para tutela de interesses pablicos extrafiscais
relevantes que sejam superiores aos da propria tributagdo que impedem” (artigo 2°, n.°1 do EBF).
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Os BF constituem DF, ja que correspondem a perda de total ou de parte da receita
fiscal que é utilizada em prol do cumprimento das funcdes publicas ou opcbes extrafiscais
(artigo 2° n.° 2 do EBF; GT 2018, 2019). A DF também pode ser definida como “receitas

cessantes? em virtude de beneficios fiscais”, segundo o GT 2018 (2019).

Deste modo, é pertinente a analise cuidadosa do conceito de DF, que segundo a OCDE
(2010), se baseia em resolucdes da lei fiscal, deliberagdes ou praticas que reflitam a

diminuicdo ou a suspensdo de uma obrigacéo fiscal face a tributacdo-regra.

O artigo 14° da LGT estabelece a necessidade de se conhecer a situacéo tributaria do
possivel beneficiario — principio da transparéncia na sua atribuicdo. A criacdo de BF esta
sujeita a clarificacdo da sua finalidade e da prévia quantificacdo da DF, pois sdo distor¢des
ao principio da igualdade, o que confirma que os BF sdo excecOes a regra geral dos
tributos, tal como Faria (1995) e Gomes (1993, 2003) também enfatizam.

Freitas Pereira (como citado em Fernandes, 2013) refere que os BF obedecem a trés
principios: a derrogacdo das regras comuns, o estabelecimento de vantagens para 0s
beneficiarios e a sua existéncia terd que integrar uma finalidade econémica e/ou social
consideravel. Da mesma forma, Costa, Rainha e Pereira (como citado em Fernandes,
2013) defendem que os BF visam determinadas finalidades econémicas e sociais e que o
contribuinte beneficiado por este instrumento fica numa posicdo mais favoravel em

relacdo aos restantes contribuintes sujeitos ao regime de tributagédo-regra.

Deste modo, visto que os BF sdo instrumentos que vao contra o principio da igualdade
e da generalidade, afetando o equilibrio na reparticdo da carga fiscal, ja que os cidad&os
sdo considerados de forma desigual perante o critério de capacidade contributiva, de
acordo com Gomes (1993, 2003) e Faria (1995), estes s se justificam se proporcionarem
a sociedade a satisfacdo de interesses extrafiscais relevantes e que 0s mesmos sejam

superiores aos da tributacdo que impedem.

E de clarificar ainda, neste capitulo, o conceito de BF e incentivo fiscal. Segundo
Pinto (1994), os BF também podem ser designados por incentivos fiscais. Contudo, 0s

incentivos fiscais distinguem-se dos BF uma vez que os primeiros pretendem motivar um

2 Um dos métodos de quantificacdo da DF é o método da receita cessante, que segundo o Ministério
das Financgas (2021), o mesmo “opera ex post € mede 0 montante da receita fiscal objeto de redugdo em
resultado de um BF concedido.”
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certo comportamento no futuro, e assim, atuam ex ante. J& os BF, atuam ex post,
estabelecendo uma vantagem (ou desagravamento) fiscal favorecendo uma entidade,

atividade ou situacao ja materializada (Faria, 1995; Gomes, 2003; Pereira, 2009).
2. 2. Objetivos dos beneficios fiscais

Os BF prosseguem sempre interesses extrafiscais concretos, nomeadamente
relacionados com a poupanca, a criagdo de emprego, a salde, a educacao, a protecdo
social, o rendimento, entre outras (Ministério das Financas, 2021). Segundo Gomes

(2003), esses interesses podem ser “politicos, econdémicos, sociais, culturais, etc.”.

Para Faria (1995), a criacdo de um BF pressupGe uma clara e precisa definicdo de
objetivos, além de uma correta adequacdo dos meios a concretizacdo dos mesmos, caso
contréario, desenvolvem-se cenarios que promovem a permanéncia dos BF, criando
ineficiéncias e custos fiscais. A autora também conclui que, perante a criacdo de BF, 0s
objetivos a estabelecer deverdo ter um horizonte temporal de curto ou médio prazo,
enquanto os objetivos de longo prazo deverdo ser integrados no sistema-regra. Deste
modo, o intérprete e o aplicador da lei devem ter sempre em mente qual a finalidade de

que cada BF é instrumento.

Para efeitos do nosso estudo é necessario identificarmos que interesses extrafiscais
relevantes sdo prosseguidos pelo legislador na instituicdo dos BF as operagdes de
reestruturacdo empresarial. Esses interesses estdo identificados no n.° 6 do artigo 60° do
EBF, curiosamente a clausula especial anti abuso que se destina a impedir a sua utilizacao
para fins que ndo sdo os seus. Nos termos dessa norma, o objetivo extrafiscal deste BF é
o reforco da competitividade das empresas ou da sua capacidade produtiva. Para atingir
este fim, pode-se recorrer a uma estratégia de crescimento, através de fusdes, cisdes-
fusBes ou entrada de ativos, ou a uma estratégia de diversificacdo ou especializacao, pela

realizacdo de cis@es (Pereira, 2020).

Tendo em conta 0 exposto, a existéncia destes BF apenas se justifica se contribuirem
para 0 aumento da competitividade das empresas beneficiarias e da economia nacional no
seu todo, bem como para o aumento da produtividade. S6 a realizacdo desses objetivos
torna esses BF aceitaveis e sO ela os legitima frente a necessidade de ndo se violar os
principios da igualdade e da capacidade contributiva. Além disso, é necessario que essa

capacidade seja quantificavel e demonstrada, porque sé assim é possivel avaliar se os BF
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estdo a produzir as finalidades que justificam a sua existéncia. A anélise das evidéncias
empiricas da eficiéncia deste instrumento é o objeto do nosso trabalho.

3. OPERAGOES DE REESTRUTURAGAO EMPRESARIAL

As operacg0es de reestruturacdo empresarial sdo transformacdes que ocorrem ao nivel
da estratégia ou dos ativos da empresa, ou ao nivel das estruturas financeira, produtiva ou
de distribuicdo. Uma das transformaces mais comuns € a de natureza estratégica, que

influencia o crescimento, o nivel de diversificacdo ou de especializacdo da empresa.

Estas alteracGes tém como objetivo a criacdo de valor através da obtencédo de sinergias
em contexto operacional, financeiro ou de gestdo, conseguidas pelo aumento da eficiéncia
de uma empresa, ou de um conjunto de empresas, se for o caso, de forma a acompanhar
as exigéncias concorrenciais do mercado atual (Pereira, 2020). Quando essas alteractes
se projetam na propria estrutura das sociedades, mediante operagdes de fusdo ou de cisao,
podem preencher os requisitos de aplicacio dos BF que analisamos neste trabalho.®

Segundo Pereira (2020), para reforcar a competitividade das empresas ou a sua
capacidade produtiva, existem duas estratégias possiveis. Uma é de diversificacdo ou
especializacdo (por exemplo, operacOes de cisdo, em que existe separacdo por ramos de
atividade). A outra estratégia € a de crescimento, que pode ser interno, através de
investimento em unidades ja existentes, ou de crescimento externo, mediante a aquisicdo
de outras unidades em funcionamento por meio de operacGes de concentracdo de

empresas ou de formas juridicas, tais como fusdes, cisdes-fusdes ou entrada de ativos.

De seguida, analisamos de forma breve, as operacdes de fusdo e cisdo, através das

quais se podem implementar as estratégias anteriormente referidas.

3 Porém, é sempre necessario distinguir as alienagOes de ativos das operacOes de reestruturagio.
Independentemente da forma juridica utilizada, poderemos estar perante uma mera alienacgao de ativos sem
preencher os pressupostos da sua consideragcdo como reestruturacdo, mesmo nos casos em que a forma de
negacio utilizada é uma fusdo ou uma cisdo. Essas alienagdes estdo sujeitas ao regime geral de tributacdo
das mais valias realizadas, na esfera do alienante e dos impostos sobre as transmissdes na esfera do
adquirente (artigo 73° e seguintes do CIRC). Por essa razdo, para que se trate de reestruturaces, a lei exige
que as correspondentes operacOes de fusdo ou cisdo, envolvam ramos de atividade, entendendo-se estes
como unidades empresariais capazes de funcionarem pelos seus proprios meios.
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3.1. Fusdes

O enquadramento geral das operacdes de fusdo esta estabelecido nos artigos 97° a
117°-L do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC).

O n.° 4 do artigo 97° do CSC, distingue a fusdo por incorporacdo, da fusdo por
constituicdo de uma nova sociedade (ou fuséo por concentracdo) e da fusdo simples
prevista no artigo 116.° do CSC (Silva, 2019). Na fuséo por incorporacgéo, a(s) empresa(s)
adquirida(s) transfere(m) todo o seu patrimonio para a empresa que a(s) adquiriu,
atribuindo aos socios da(s) sociedade(s) adquirida(s) acdes, partes ou quotas da mesma.
Jé& a fusdo por concentracdo consiste na criagdo de uma nova sociedade e na transferéncia
total do patriménio das empresas fundidas para a nova sociedade. Aos sdcios das
empresas fundidas devem ser atribuidas quotas, partes ou aces na sociedade nova. Por
outro lado, a fusdo simples consiste na incorporacdo de uma sociedade por outra. A
sociedade que incorpora terd que deter pelo menos 90% das partes, quotas ou a¢des da

sociedade incorporada.

As fusBes e aquisicGes tém em vista a criacdo de valor para propria empresa, atraves
da obtencéo de sinergias operacionais, como o0 aumento do volume de receita ou a reducéo
de custos e, consequentemente, a criacdo de valor para 0s acionistas através de uma
valorizagdo da empresa e da cotacdo das suas acGes no mercado (Pereira, 2017). As fusbes

e aquisicOes, segundo Ferreira (2002), tém ainda como objetivos:

i) O aumento da sua dimensdo, a melhoria da capacidade negocial e do poder de
mercado, através do aumento da quota de mercado, com vista a aumentar a sua

competitividade a nivel global;

i) Economias de escala, de aprendizagem e de escopo (ou de gama), que permitem
um incremento da produtividade, bem como fluxos de informacdo mais eficientes que

permitem uma melhoria da organizacéo dos inventarios, da producéo e distribuig&o;

iii) A eliminacdo ou reducdo dos custos de pesquisa e marketing, o que permite

aumentar os lucros e consequentemente o valor da empresa; e

iv) A diminuicdo da exposicdo a ciclos econdmicos, financeiros e sazonais, de forma
a garantir a continuidade do negdcio e uma evolucgdo estavel da receita, passando um

maior nivel de confianga dos seus investidores, de forma a aumentar o valor da empresa.
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Em suma, as operagOes de fusdo de empresas permitem a criagdo de valor para a
empresa e para os acionistas, reforcando, consequentemente, a sua posi¢do e poder no
mercado, 0 que permite aumentar a sua competitividade em contexto global.
Adicionalmente, permite também incrementar melhorias a nivel da produtividade da
propria empresa, o que reforca o tecido empresarial nacional. Estes resultados vao de
encontro aos interesses extrafiscais definidos aquando da criagdo dos BF as operacdes de

reestruturacdo empresarial.

Contudo, o Grupo de Trabalho criado por despacho de 1 de maio de 2005 do Ministro
de Estado e Financas (GT 2005) realca que a dimensdo das empresas e 0 seu grau de
eficiéncia ndo tém uma relacdo linear. O aumento da dimensdo das empresas pode
promover economias de escala e aumentar a sua eficiéncia e lucros. Contudo, depois de
um certo limiar, a excessiva concentracdo empresarial pode levar a criacdo de mercados
de concorréncia monopolista ou oligopolista, podendo estes ser econdmica e socialmente
prejudiciais para a economia nacional. Desta forma, as operagdes de concentracao
empresarial deverdo ser avaliadas, a fim de garantir a dimensdo apropriada ao mercado

onde estdo instaladas, e posteriormente reconhecido o BF.

Como veremos adiante, nem todas as operacdes de fusdo podem gerar a aplicagéo dos
BF previstos no artigo 60° do EBF, mas apenas aquelas que cumpra o assinalado requisito
de contribuirem para 0 aumento da produtividade ou da competitividade.

3.2. Cisdes

A operacdo cisdo € um negdcio juridico inverso ao da fusdo, ou seja, origina uma
reparticdo do negdcio, destacando pelo menos uma parte ou a totalidade dos ativos e/ou
passivos de uma sociedade que, para os efeitos de aplicacdo do BF que estamos a analisar,
tera que ser pelo menos um dos ramos de atividade®. O enquadramento legal deste tipo
de operacOes esta estabelecido nos artigos 118° a 129° do CSC. O artigo 108° n.° 1 do

referido cdédigo diferencia cisdo simples, de cisdo-dissolucéo e de cisdo-fuséo.

Na cisdo simples, a sociedade desagrega determinada parte do seu patrimonio,

originando outras(s) sociedade(s), ndo existindo dissolucdo da sociedade cindida. O

4 Segundo o artigo 29, al. j) da Diretiva 2009/133/CE do Conselho, de 19 de outubro de 2009, um ramo
de atividade é “o conjunto de elementos do ativo e do passivo de um departamento de uma sociedade, que
constituem do ponto de vista organizacional uma exploragdo autdonoma, ou seja, um conjunto capaz de
funcionar pelos seus proprios meios.”
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mesmo ndo acontece com a cisdo-dissolucdo, em que a sociedade cindida é dissolvida,
sendo dividido todo o seu patrimonio e cada uma das partes origina uma sociedade nova.
Ja na cisdo-fusdo depois da sociedade cindida, uma ou mais partes do seu patrimonio séo
fundidas com outras sociedades ja existentes ou com partes do patrimonio destas,
destacadas por iguais procedimentos e com 0 mesmo objetivo. Consoante a operacgdo, ha
possibilidade de existir a dissolugdo da sociedade cindida (Silva, 2019).

A operacdo de cisdo € utilizada como estratégia para aumentar a diversificacdo ou a
especializacdo quando existe separacdo por ramos de atividade, traduzindo-se,
posteriormente, no aumento da produtividade e da competitividade, tal como Pereira
(2020) refere, objetivos extrafiscais requeridos no &mbito dos BF as operagdes de

reestruturacdo empresarial.

4. REGIME FISCAL AS OPERAGOES DE REESTRUTURAGAO EMPRESARIAL
4.1. Enquadramento do Estatuto dos Beneficios Fiscais em Portugal

Em 1988, o regime fiscal portugués era criticado por ndo acompanhar as regras de
tributacdo estabelecidas nos outros paises da entdo CEE. O regime em vigor nao estava
adaptado ao crescimento da competitividade na CEE (Faria, 1995). Segundo Xavier, A.
& Franco, A. (1969), era necesséria a criacdo de um EBF que agrupasse os BF e
permitisse ao Estado uma maior compreensdo das despesas e objetivos que estdo na sua

origem, permitindo assim, a justa e adequada atribuicdo dos BF.

Com a reforma dos BF de 1989, no contexto da reforma dos impostos sobre o
rendimento, assistiu-se a simplificacdo do sistema fiscal e a melhoria da capacidade de
fiscalizagdo, que se traduziu numa maior eficiéncia e equidade do mesmo e, além disso,
a uma diminuicdo da evasdo e fraude fiscal como efeitos qualitativos da reducéo e
racionalizacdo dos BF. Assistiu-se, também, a alteragdes do proprio sistema, como é o

caso dos BF as operacdes de fusdo ou de ciséo (Faria, 1995).
4.2. Beneficios Fiscais as operacgdes de reestruturacdo empresarial

Relativamente aos BF as operacGes de reestruturacdo empresarial no direito europeu,
foi aprovada a Diretiva 69/335/CEE do Conselho, de 17 de julho de 1969, com o objetivo

promover a livre circulacdo de capitais, através da harmonizagdo dos impostos indiretos
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que incidiam sobre as reunides de capitais, impulsionando, deste modo, as operacGes de
reestruturagdo empresarial entre os diferentes EM, criando empresas mais eficientes, e,
portanto, mais competitivas a nivel internacional. O objetivo imediato desta diretiva ndo
era ainda o de aumentar a produtividade ou competitividade das empresas, mas a

circulacdo de capitais.

Em 1973, j& € notdria a necessidade da CEE, de criar condi¢fes para as empresas
aumentarem a sua dimensdo. Assim, a Diretiva 73/79/CEE do Conselho, de 9 de abril de
1973 promove a concentracdo de empresas através da aplicacdo das taxas reduzidas do
imposto (50% ou mais) sobre as entradas de capital, introduzindo a alinea bb) do artigo
7°, n. 1, da Diretiva 69/335/CEE. Contudo, de forma a fomentar a dimensdo das
empresas, esta legislacdo apenas se aplicava aos casos de aquisi¢cdes que conduzissem a
formacéo de grupos empresariais, uma vez que era exigido, pelo menos, 75% do dominio
do capital. Verifica-se, nesta diretiva, o alargamento do ambito dos objetivos do
legislador europeu a competitividade e ao aumento da dimensdo das empresas, 0 que se
compreende, dada a escala nacional das empresas de entdo e ndo de dimenséo continental

que a construcdo europeia poderia fazer ambicionar.

Em 1982, através da Diretiva 82/891/CEE do Conselho, de 17 de dezembro, alargou-
se 0 regime também as cisdes, pela relevancia que essas tém nado s6 para as operacoes de
fusdo, que muitas vezes sdo antecedidas por operacgdes de cisdo, mas também porque as
operacdes de cisdo podem ser instrumentos de reestruturacdo empresarial suscetiveis de

aumentar a competitividade das empresas®.

Em 1985, a Diretiva 85/303/CEE do Conselho, de 10 de junho, destaca a importancia
do reagrupamento e do desenvolvimento de empresas naquele periodo. Assim, de forma
gue o imposto sobre as operacdes de reestruturacdo nao originasse discriminacées, dupla
tributacdo e disparidades, que se revelaram como uma barreira a livre circulacdo de
capitais e um elemento capaz de distorcer as condi¢cdes de concorréncia, esta diretiva
estabelece que a criacdo de um mercado interno implica que a aplicacdo de um imposto
sobre as reunides de capitais aos capitais mobilizados, no ambito de uma sociedade, ndo

deve poder ocorrer mais do que uma vez.

5 Analisado no subcapitulo “3.2. Cisdes” do capitulo “3. OPERACOES DE REESTRUTURAGAO
EMPRESARIAL”.
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A relevancia da criacdo de empresas europeias de dimenséo continental viria a ser
reconhecida pela Diretiva 2009/133/CE do Conselho, de 19 de outubro de 2009, que
alargou aos impostos sobre o rendimento através da criacdo de um regime comum
aplicavel as operacdes de reestruturacdo empresarial. Como se refere no seu predambulo,
a finalidade seria que as empresas europeias se “adaptem as exigéncias do mercado
interno, aumentem a sua produtividade e reforcem a sua posi¢do concorrencial no plano

internacional”.

Em Portugal, desde os anos 60 que existe legislacdo estabelecendo BF com o objetivo
de impulsionar operacGes de concentracdo e atos de cooperacdo empresarial, como é o
caso do DL n.° 48844 de 20 de janeiro de 1969, relativo as empresas téxteis algodoeiras
(GT 2005, 2005). Ja nesta época, 0 objetivo do legislador era aumentar a dimenséo das
empresas para incrementar a sua competitividade, devido ao facto de a concorréncia ter
aumentado pela abertura das fronteiras e a diminuicdo das barreiras aduaneiras, no

contexto da adesdo de Portugal & European Free Trade Association (EFTA), em 1960.

No contexto de preparacdo da eliminacdo das fronteiras internas e da criacdo do
Mercado Unico Europeu, foi publicado o DL n.° 404/90 de 21 de dezembro que teve como
objetivo aumentar a competitividade das empresas portuguesas, agora num contexto mais
amplo e exigente. Tal como o seu preambulo refere, as empresas que praticassem atos de
concentracéo® ou atos de cooperagdo’, ser-lhes-ia concedida a isencéo sisa da transmisso
de imdveis necessarios ao ato de concentragcdo ou cooperacdo, bem como de emolumentos
e outros encargos legais relacionados com a pratica desses atos. Este DL estabelecia um
regime de neutralidade fiscal, de modo que as empresas aumentassem a sua produtividade

e capacidade competitiva internacionalmente.

Na sua versao inicial, o DL n.° 404/90 criava BF apenas aos atos de concentracdo ou
de cooperacdo realizados até 31-12-1993. Era ja a preocupacdo com a competitividade
das empresas que justificava a finalidade do BF, embora a percecédo fosse apenas a de que
ela se alcangaria primordialmente através do aumento da dimenséo das empresas,

mediante fusdes ou acordos de cooperacao.

& Um ato de concentracdo conforme estabelece o artigo 2°, n.°1 do DL n.° 404/90 de 21 de dezembro,
consiste na fusdo de empresas, constituindo uma nova sociedade ou incorporacao por uma empresa de todo
ou parte do patriménio de outra empresa, ndo prevendo a sua dissolucao.

" Por sua vez, consideram-se atos de cooperagdo os atos estabelecidos no n.° 2, do artigo 2° do DL n.°
404/90 de 21 de dezembro.
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Em 1993, a Lei n.° 75/93 de 20 de dezembro autorizou o Governo a incluir no regime
dos BF as operacdes de cisdo e a densificar esse alargamento, restringindo os pressupostos
do seu reconhecimento, de modo que “s6 possam ser concedidos se a reestruturagdo
empresarial projetada tiver efeitos positivos na estrutura produtiva” (artigo 36°, n.° 1, al.
c)). Assim, pela 12 vez, o legislador associa 0 aumento da produtividade ao requisito
essencial do aumento de competitividade como as finalidades fundamentais do BF.

A associacgdo destes dois pressupostos na lei ficaria consagrada na alteracao efetuada
pela Lei n.° 32-B/2002 que aprovou o OE para 2003 que, no seu artigo 40.°, passou a
incluir no DL n.° 404/90, a exigéncia de “efeitos positivos em termos do refor¢o da
competitividade das empresas ou da respetiva estrutura produtiva”. Estes pressupostos
acresciam ao da manutencdo de um contexto de concorréncia, que ndo poderia ser por

eles prejudicado.

Este regime foi sendo sucessivamente prorrogado, até ser integrado no EBF, pelo n.°
2 do artigo 83.° da Lei n°® 53-A/2006, de 29 de dezembro, que aprovou o OE para 2007.

Até 31-12-2016, este BF dependia de reconhecimento prévio pela AT. Logo na sua
versdo original, a lei estabelecia que os BF ndo se aplicavam de forma automatizada a
todas as operacfes, mas apenas aquelas em que estivessem previamente demonstradas as
“vantagens do ato projetado”. Estas vantagens tinham que fazer parte de um estudo que
deveria ser apresentado pelas empresas interessadas, antes da realizacdo das operagoes,
como estabelecia 0 n.° 3. Além disso, essas vantagens deveriam ser reconhecidas pelo

Ministério da Economia e s6 depois a AT poderia reconhecer os BF.

Na sua ultima versdo, anterior a eliminacgdo deste reconhecimento, estabelecia o n.° 6
do artigo 60° do EBF, que estes BF eram atribuidos por “despacho do membro do
Governo responsavel pela area das financas, precedido de informacdo da Autoridade
Tributaria e Aduaneira a requerimento das empresas interessadas™. Este procedimento
evidencia o entendimento do legislador de que o BF ndo se pode aplicar a todas as
operacdes de reestruturacdo empresarial, mas apenas aquelas que cumpram esses
requisitos de produtividade e competitividade. E a exigéncia era de tal forma intensa que
0sS sujeitos passivos teriam que efetuar o pedido previamente, fazendo-o acompanhar de
estudo demonstrativo, devendo existir uma avaliacdo préevia desse potencial efeito. Além

disso, essa avaliacdo teria que ser feita sempre antes da realizacdo das operagoes.
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Este tipo de controlo é revelador, em primeiro lugar, do carater restritivo a que o
legislador quis submeter o regime, em segundo lugar, do seu cardter finalista e
instrumental e, finalmente, da sua preocupacdo em evitar situacdes de utilizacdo abusiva

e ja da sua consciéncia da possivel vulnerabilidade do regime a situacdes de evasao fiscal.

Esse regime de controlo e reconhecimento prévio foi parcialmente eliminado pela Lei
n.> 114/2017, de 29 de dezembro, mantendo-se apenas para alguns tipos de cisdes,
previstas na da alinea ¢) do n.° 3 do artigo 60° do EBF, salvo quando a parte cindida se
destinasse a ser fundida com sociedades ja existentes ou com partes de patriménios de
outras sociedades. Para as restantes operacOes de reestruturacdo deixou de haver

exigéncia de requerimento e de reconhecimento prévio.

Em troca desse controlo, a lei passou a exigir as empresas que realizassem esse tipo
de operac@es, que mantivessem em arquivo, para efeitos de eventual controlo posterior
pela AT, um dossier fiscal, do qual deveriam constar, entre outros elementos, um “Estudo

demonstrativo das vantagens econémicas da operagdo” (alinea ¢) do n.° 8 do artigo 60°

do EBF).

Finalmente, em 2018, a Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, eliminou completamente
o controlo prévio e a necessidade de reconhecimento dos BF pela AT. Em consequéncia
desta eliminacdo, a lei passou a conter uma clausula anti abuso no n.° 6 do artigo 60° do
EBF. Curiosamente, é nesta norma que o legislador estabelece o sentido e o objetivo deste
BF. Assim, é referido neste n°® 6 que este BF apenas se aplica nas operacGes que sejam
realizadas por razdes econdmicas validas, tais como o reforco da competitividade das
empresas ou da respetiva estrutura produtiva. Caso contrério, 0 BF ndo seré atribuido
procedendo-se entdo as correspondentes liquidacdes adicionais de imposto, sendo as

mesmas ainda majoradas em 15%.

A introducdo de uma clausula anti abuso especial para este tipo de operacoes revela a
preocupacao do legislador com a evasao e a fraude fiscal que podem emergir em resultado
da eliminacdo do regime do reconhecimento prévio. Na verdade, esta clausula especial

acresce a clausula geral anti abuso que ja constava do n.° 2 do artigo 38° da LGT.
4.3. Regime atual dos BF a reestruturacéo empresarial

O atual regime de BF a reorganizacdo empresarial, contido no artigo 60° do EBF, bem
como o regime estrutural do artigo 73° e seguintes do CIRC e do artigo 10°, n.° 10 a 13

15



MARIA LEONOR MOITA BENEFICIOS FISCAIS AS OPERACOES DE REESTRUTURACAO
EMPRESARIAL: UMA DESPESA FISCAL PRODUTIVA

do CIRS, tém como funcdo garantir a neutralidade fiscal e eliminar obstaculos fiscais a
esta mesma reorganizacdo, através do afastamento definitivo, temporario ou diferido da
tributacdo®. Porém, este regime n3o se aplica a todas as operacdes deste tipo, mas apenas

aquelas que cumpram os objetivos e finalidades que a lei prevé em cada um deles.

Nos termos do artigo 60° do EBF, podem beneficiar deste instrumento as entidades
que exercam a titulo principal atividade agricola, comercial, industrial ou de prestagéo de
servigos que tenham sede, direcdo efetiva ou domicilio em territério portugués, noutro
Estado da UE ou num Estado contratante de convencdo para evitar a dupla tributacao
sobre o rendimento e o capital celebrada com Portugal. Este regime ndo é aplicavel a
entidades com sede em off-shores da lista dos paises, territorios e regides com regimes de
tributacdo privilegiada, claramente mais favoraveis, publicada através da Portaria n.°
150/2004, de 13/02.

O BF aplica-se quando estas empresas procedam a operacdes de reestruturacao
empresarial, nos termos e no modo que a lei especificamente prevé, e apenas nesses. Um
terceiro requisito da aplicacdo do regime é que essas operacGes tenham em vista o

aumento da capacidade produtiva e o reforco da competitividade das empresas.

Cumpridos que sejam todos os requisitos legais, o n.° 1 do artigo 60° do EBF
estabelece isencdo do IMT e do IS que incidem sobre a transmissdo onerosa dos imoveis
necessarios a reorganizacao empresarial (alinea a) e alinea b)), bem como a isencéo de
emolumentos e de outros encargos legais que sejam necessarios a mesma operacao (alinea
c)), e ainda a isencdo do IS que incide sobre os trespasses dos estabelecimentos

empresariais (alinea b)).

O CIRC estabelece também um regime especifico para as fusdes, cisfes e entrada de
ativos e permuta de partes sociais (artigos 73° a 78° do CIRC?®), subordinado também a

idénticos principios de forma no que respeita a modalidade dos negdcios e as finalidades

8 E de notar que o artigo 4°, n.° 3 do Cddigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado n&o se institui um
BF, sendo antes uma norma que exclui da tributacdo as operacdes de reestruturacdo empresarial. Trata-se
apenas de uma norma estrutural que exclui de tributacdo as opera¢des que ndo sdo transmissdes de bens,
nem prestacfes servigos que se enquadrem no paradigma de operacdes sujeitas ao imposto sobre o
consumo.

® Resultantes da Diretiva 90/434/CEE do Conselho de 23 de julho de 1990, alterada posteriormente
pela Diretiva 2005/19/CE do Conselho, de 17 de fevereiro, e mais recentemente pela Diretiva 2009/133/CE
do Conselho, de 19 de outubro, que se aplica quando as opera¢des mencionadas envolvam empresas de EM
diferentes da UE.
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do regime. Porque o objeto do presente trabalho se foca apenas no regime do artigo 60°
do EBF, ndo analisaremos o regime do IRC.

Antes de passarmos ao capitulo seguinte, importa referir que os requisitos de
aplicacdo do regime operam sobre um contexto que constitui elemento central do conceito
de BF, que é o seu carater instrumental da finalidade extrafiscal para que serve e da
necessidade de o interesse dessa finalidade ser superior a receita que se perde ao conceder
0 BF. Os BF sdo sempre instrumentos de politica macroeconémica e podem constituir

instrumentos de atracdo de investimento externo e de desenvolvimento econémico.

5. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E BENEFICIOS FISCAIS

Em 2002, nas XXI Jornadas de Direito Tributéario do Instituto Latino-Americano de
Direito Tributéario, onde o assunto abordado se referia a “Medidas fiscais de apoio ao
desenvolvimento econémico”, concluiu-se que os BF, ao terem objetivos econémico-
sociais associados ao desenvolvimento econémico, ndo poderiam opor-se ao principio da
capacidade contributiva, impedindo a distribuicdo equitativa da riqueza. Concluiu-se
ainda que a criacdo de BF deve subordinar-se a finalidades extrafiscais, de natureza
econdmica ou social, valorizadas pelo legislador. Contudo, foi referido que o objetivo
extrafiscal do imposto deve estar subordinado a limitagcbes como: o periodo temporal, de
forma a delimitar a sua durabilidade; a seletividade rigorosa; a quantificagédo, de forma a
ser possivel incluir essa despesa no orcamento, e garantindo a sua transparéncia; e ainda,

a avaliacdo e monitorizacdo constantes e divulgados. (GT 2005, 2005)

Estas conclusdes marcam o inicio da percecdo de que os BF ndo sdo apenas um
instrumento de diminuicdo dos impostos a pagar, mas também um aumento da DF, com
efeitos equivalentes a uma despesa orcamental, caso ndo consistam em instrumentos de

politica financeira alternativa eficientes. (GT 2005, 2005)

De acordo com o GT 2005, o conceito de BF surgiu no terceiro quarto do seculo XX
pelo facto de o Estado precisar de garantir o desenvolvimento econémico e 0 bem-estar
social com recurso a determinacdo quantitativa da despesa associada aos beneficios

conjunturais.
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5.1. Abordagens tedricas

A DF distingue-se da despesa publica tradicional, porque enquanto esta pressupde a
prévia obtencdo das receitas fiscais que a sustenta, a DF consiste em receitas fiscais
potenciais que ndo se chegam a cobrar por efeito de beneficios ou regimes fiscais que
impedem o nascimento das respetivas obrigacdes de pagamento. No entanto, quando

analisamos o seu impacto na economia, o efeito de ambas pode ser idéntico.

Segundo Barro (1990) e Barro & Sala-i-Martin (1992), a despesa publica pode ser
uma despesa “produtiva” ou “ndo produtiva” para o crescimento econémico. Contudo, a
DF tem que ser sempre produtiva e a sua produtividade tem que ser superior ao da receita
que se perde, de acordo com a propria definicdo legal de BF (artigo 2° do EBF).

Segundo Romer (1986), uma carga fiscal mais elevada que apresente efeitos negativos
na produtividade marginal do capital, fard diminuir o investimento e, por conseguinte, a

taxa de crescimento econémico de longo prazo.

Do mesmo modo, Castro (2006) conclui que o nivel de fiscalidade se reflete nas
decisbes de investimento dos agentes econdmicos, sendo uma determinante significativa
e traduzindo-se consequentemente no crescimento economico de longo prazo. A
problemaética estd em saber se a utilizacdo de instrumentos fiscais pode tornar-se uma
medida efetiva de promocao do crescimento econémico de longo prazo. Para esta autora,
o equilibrio dos ciclos econémicos pode ser obtido com recurso a politica fiscal.

Em suma, de acordo com a literatura mencionada, a DF e os BF podem ter um efeito
positivo a nivel da produtividade e do desenvolvimento econémico, e por consequéncia
do bem-estar social de um pais. Deste modo, estudamos também a produtividade e a

competitividade nacional, bem como a forma como ambas evoluiram ao longo dos anos.

6. O PROBLEMA DA PRODUTIVIDADE E DA COMPETITIVIDADE DA ECONOMIA

PORTUGUESA

E reconhecido que Portugal tem um problema de produtividade e de competitividade
na sua economia, pelo que é natural que existam politicas macroeconémicas tendentes a

inverter essa situagéo.
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J& em 2002, reportando-se aos 15 anos anteriores, Pinho (2002) se referia a esse
problema como sendo uma das fraquezas da economia portuguesa. Do mesmo modo,
segundo Catroga (2002), “a melhoria da produtividade e da competitividade é a questdo
do nosso processo de convergéncia real”’, chamando a atengdo para a necessidade de

politicas estruturais orientadas para a melhoria da produtividade e da competitividade.

A competitividade econémica, acresceu a competitividade fiscal, ambas em resultado
da abertura da economia portuguesa com a entrada na EFTA, na CEE, no Mercado Unico,
na Unido Econdmica e Monetaria e na Zona Euro. A concorréncia fiscal alargou-se ainda
a competicdo entre as diferentes areas econdmicas e também entre paises da mesma area.
Deste modo, a concorréncia fiscal € um elemento de grande relevancia para a
competitividade de um pais (Catroga, 2002; Carp, 2003). Tendo perdido o dominio das
politicas aduaneira, monetaria e cambial, a politica fiscal passou a ser um fator

fundamental para a competitividade.

Existem duas medidas frequentemente usadas como indicadores da produtividade: a
produtividade do trabalho, que integra o peso de varios inputs (capital e trabalho) no
processo produtivo e a produtividade total dos fatores (PTF), que € um indicador residual
e assimila a diferenca da producdo que ndo esta relacionada com alteragcdes nos inputs
(Conselho para a Produtividade, 2019). Assumindo que todos os paises tém igual acesso
a tecnologia, a PTF pode-se desagregar em progresso tecnolégico (por exemplo,
inovacoes) e eficiéncia (como melhorias institucionais e organizacionais, que permitem

uma maior eficiéncia na utilizacao dos inputs e da tecnologia) (Amador & Santos, 2020)

Desta forma, a PTF podera ser o indicador mais adequado, pelo que o elegemos para
avaliar o impacto dos BF que estamos a analisar, j& que 0 mesmo se relaciona com

alteracdes organizacionais como sejam operacdes de reestruturacdo empresarial.

Em termos de competitividade, o indicador que vamos analisar é o do peso das
exportagcdes portuguesas na economia mundial. Seguimos neste dominio, as teorias
acolhidas no Conselho para a Produtividade (2019), segundo o qual o conceito de
competitividade corresponde a “capacidade de uma economia vender nos mercados
internacionais”, acrescentando o autor que ela “depende naturalmente da eficiéncia com
que produz bens e servigos de qualidade a precos competitivos”, sendo que a

produtividade contribui para a competitividade.
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No mesmo sentido, Lourenco et al (2022), defende que a competitividade num duplo
contexto, macro e microeconémico, correspondendo o primeiro a capacidade que os
paises tém de aumentar a riqueza e o nivel de bem-estar da populacdo. Ja a nivel
microecondémico, a competitividade das organizacdes diz respeito a capacidade produtiva
tanto atual, como futura, considerando a atratividade dos produtos e servicos que
produzem, bem como a sua qualidade e preco. Essas determinantes sdo essenciais para a

sua competitividade nacional e internacional.

7. DESPESA FISCAL EM BF AS OPERACOES DE REESTRUTURAGCAO EMPRESARIAL

Segundo Gomes (2003), desde o OE para 1986 que se verifica uma certa preocupacao
relativamente a contabilizacdo da DF com os BF atribuidos. Contudo, devido a escassez
de dados estatisticos, e motivos conceituais, em 2003, segundo 0 mesmo autor, a mesma

ainda ndo era possivel de ser calculada.

Em 2005, segundo o GT 2005 (2005), os elementos quantitativos que possibilitassem
estimar a relevancia dos BF a reestruturacdo empresarial para a constituicdo da DF eram
inexistentes. Apesar disso, este GT reuniu informac6es sobre 0s processos que deram
entrada na Direcdo Geral dos Impostos entre 1991 e 2005, concluindo que os BF em causa
se revelaram importantes para a organizacdo das empresas, dada a intensidade da sua
procura pelos mesmos. Assim, o GT 2005 (2005) encontrou evidéncias empiricas da
importancia dos BF em causa para as empresas. No entanto, neste estudo, vamos analisar

a relevancia destes BF no que toca a produtividade e competitividade nacional .

Ja em 1995, Faria (1995) alertava para o problema da evasdo e fraude fiscal que
poderiam aumentar como consequéncia da multiplicacdo de beneficio e para a dificuldade
de controlo pela Administracdo Fiscal. A autora considerava também que a atribuicdo de
BF limitava a receita fiscal e criava desigualdades, j& que a sua generalizagdo poderia

refletir-se num cenario “em que a excegao passa a ser a regra € a regra excec¢ao”.

Considerando os Relatérios de DF publicados, sendo o primeiro de 2017 relativo aos

dados do ano de 2016, a metodologia utilizada no calculo da DF é o da receita cessante.

10 Anélise efetuada no capitulo “9. ANALISE DE DADOS”.
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Este método opera ex post e resulta da diferenca entre a receita fiscal obtida com base no
contexto legal atual e a receita fiscal que supostamente seria gerada se 0 BF néo existisse.

Desta forma, torna-se fundamental averiguar a relacdo custo-beneficio dos BF, no
caso deste estudo, dos BF as operacdes de reestruturacdo empresarial, bem como a sua
pertinéncia e eficacia quanto ao cumprimento dos objetivos para os quais foram criados,
sendo que para isso é fundamental um controlo e fiscaliza¢do dos BF.

8. CONTROLO E FISCALIZACAO DOS BENEFiCIOS FISCAIS

Em 1998, foi estabelecido um Grupo de Trabalho para a reavaliagdo dos BF. Este
grupo elaborou um relatério que representou um marco importante relativamente a

politica fiscal, no campo dos BF.

Em 2005, foi criado um novo Grupo de Trabalho (GT 2005) que produziu o relatério
“Reavaliacdo dos Beneficios Fiscais”, onde foi levantada a questdo acerca da pertinéncia
da existéncia de um estimulo fiscal a concentragdo empresarial, colocando em causa a
prépria existéncia do DL n.° 404/90, com o fundamento de que este DL era vulneravel ao
planeamento fiscal abusivo e a evaséo fiscal. Este grupo admitiu, inclusive, que a evasdo
fiscal era consideravel devido a quantidade de operacGes que beneficiavam dos BF

estabelecidos neste DL e da dimenséo de determinadas operagoes.

Face ao exposto e considerando que o objetivo inicial aquando da criagdo do DL n°®
404/90 era o de aumentar a produtividade e a competitividade das empresas e do tecido
empresarial portugués, € de realcar que, cerca de 32 anos depois, as razGes base para
fundamentar a sua existéncia permanecem. Na verdade, as empresas portuguesas
continuam a apresentar uma fraca capacidade concorrencial no mercado internacional
devido a sua reduzida dimenséo. Desta forma, a manutencédo destes BF apenas se justifica
se 0 regime de facto constituir um meio para atingir os objetivos a que se propde e que,

quer a DF, quer os custos administrativos sejam razoaveis em face deles. (GT 2005, 2005)

O GT 2005 (2005) reconhece ainda que existe uma grande escassez de estudos sobre
este tema, particularmente no que diz respeito & medicéo da eficacia da aplicagdo dos BF,

e 0s existentes sdo pouco conclusivos, o que coloca em causa uma possivel reforma dos
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BF. Acresce a esta situacdo que, uma medicao rigorosa da eficicia a nivel econémico e
social dos BF mostra-se uma responsabilidade tecnicamente complexa.

Uma avaliacdo completa de BF contempla a sua DF e os resultados que o beneficio
proporcionou. Esta serd a unica forma de estimar o saldo liquido dos BF e justificar uma
possivel reforma (GT 2005, 2005). O GT 2005 sugere, assim, modelos de avaliagdo para
determinar o alcance e o impacto de reformas fiscais.!! No entanto, neste relatdrio, ndo é

apresentada nenhuma concluséo relativamente a BF em reestruturacéo empresarial.

Em 2018, pelo Despacho n.° 4222/2018, de 26 de abril, o Gabinete do Ministro das
Finangas, criou o “Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais” (GT 2018),
tendo em vista uma analise detalhada e sistematizada, bem como a avalia¢do individual
dos BF. Este Despacho relembra a importancia da avaliacdo da eficacia dos BF
relativamente ao cumprimento dos objetivos que justificaram a sua criacdo. Contudo,
repare-se que este GT 2018 (2019) salienta que ndo é possivel, em certas situacdes,
estimar a despesa e/ou a quantidade de beneficiarios associados a certos BF, o que impede
a sua avaliacdo e a sua garantia relativamente a eficacia e/ou eficiéncia. Ou seja, 0 grupo
de trabalho que foi criado para avaliar individualmente cada BF, concluiu que nédo é

possivel fazer essa avaliag&o.

No relatério deste GT 2018, é novamente reforcada a relevancia do principio da
transparéncia do sistema fiscal e o controlo da despesa publica. Para tal, € sugerido
profissionalizar o ciclo de vida dos BF, desde o processo de criacdo (com uma avaliacao
ex-ante onde deve ser garantida a transparéncia dos objetivos, a resposta as questdes do
guido de avalia¢do e uma defini¢do de KPI’s), passando pela monitorizagdo e, por fim

procedendo a sua avaliagdo ex-post.?

1 Salientam-se trés critérios de anélise cumulativos no relatério do GT 2005: o da relevancia (“Seré a
medida fiscal coerente com as prioridades visadas e realista quanto aos resultados a obter?”), o da eficacia
(“Conseguira a medida fiscal ter resultados efetivos na orcamentacdo da despesa publica?”), e o da
eficiéncia (“Sera a medida fiscal a mais apropriada para atingir os objetivos, tendo em conta outros
instrumentos alternativos disponiveis?”).

20672018 (2019) destacada a importancia da equipa que realiza a avaliagcdo ex-post ser diferente
da equipa que procede a monitorizacdo, sendo que esta Ultima deve articular com a AT, e quando necessario,
com a entidade responsavel pela operacionalizagdo/gestdo da atribuicdo do BF. A avaliacdo ex-post, deve
ser realizada por uma equipa independente e profissionalizada de carater permanente.

Neste contexto, 0 GT 2018 (2019) inspira-se no relatério da OCDE (2010), que indicou a Holanda, a
Alemanha e a Irlanda como paises de referéncia no que respeita a avaliagdo da DF, e prop6s um guido para
orientar a avaliagdo das despesas mencionadas. No caso da Holanda, o guido integra questdes como “A
despesa cumpriu 0 seu objetivo? Pode 0 mesmo objetivo ser atingido a um custo menor usando um outro
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Os BF devem ter uma base e um controlo exigente quer relativamente as despesas,
quer as receitas fiscais a atribuir (Teixeira, 2010). Esta ideia vai de encontro ao artigo
106° da CRP, que estabelece que a proposta de Or¢camento € complementada por varios

relatérios, sendo um deles o relativo aos BF e a estimativa receita cessante

Em 2010, a AT iniciou a publicacéo da lista dos contribuintes a quem foram atribuidos
BF, mantendo-se até a atualidade essa publicacdo, bem como a lista das empresas com
BF contratuais nos termos do Codigo Fiscal do Investimento. Do mesmo modo, a partir
de 2016 comecou a ser publicado anualmente o Relatorio da Despesa Fiscal com dados
reportados a 2013, tendo-se mantido essa publicacdo regular até a atualidade, nele se

incluindo os dados da DF relativos a BF a reestruturagdo empresarial.

O controlo dos BF permite que a Administracdo Fiscal certifique a adequacédo dos
beneficios aos respetivos fins, de forma a prevenir e evitar a sua utilizacdo abusiva,
analisando previamente se estdo cumpridos os pressupostos da sua aplicagdo, em
concordancia com o artigo 7° do EBF®. Este controlo possibilita, ainda, determinar a DF
correspondente, de acordo com o estabelecido no n.° 4 do artigo 2° do EBF e no seu n.’ 2

do artigo 4°, no que diz respeito a situacGes de ndo sujeicao tributaria (Faria, 1995).

A questdo da evaséo e fraude fiscal, bem como do planeamento fiscal abusivo, tem
vindo a ganhar importancia, dado que, segundo Fernandes (2013), as formas de evitar o
cumprimento de obrigacOes fiscais sdo cada vez mais constantes. Para conseguir
contrariar esta realidade, o legislador tem vindo a tomar varias medidas, como por

exemplo, a criacdo de normas anti abuso.

E nesse contexto que nasceu a clausula anti abuso especifica relativa as operacdes de
reestruturacdo empresarial. Essa clausula aplica-se quando se conclua que as operagdes
tiveram como objetivo principal ou um dos principais a obtencdo de uma vantagem fiscal,

ou seja, quando as operacdes ndo tenham sido realizadas por razdes economicas validas

instrumento? Serd a despesa fiscal o instrumento mais adequado para atingir o objetivo? Os resultados
obtidos sdo consequéncia do desagravamento definido ou ter-se-ia atingido o mesmo resultado sem o dito
desagravamento?” GT 2018, 2019, p. 19.

13 0 artigo 7° do EBF estabelece que “todas as pessoas, singulares ou coletivas, de direito pablico ou
de direito privado, a quem sejam concedidos beneficios fiscais, automéaticos ou dependentes de
reconhecimento, ficam sujeitas a fiscalizacdo da Direcgdo-Geral dos Impostos e das demais entidades
competentes, para controlo da verificagdo dos pressupostos dos beneficios fiscais respetivos e do
cumprimento das obrigagdes impostas aos titulares do direito aos beneficios.”
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e, simultaneamente ndo reflitam substancias econdémicas, tais como o reforco da
competitividade das empresas ou da respetiva estrutura produtiva. Ou seja, o legislador
pretende, através desta clausula, assegurar-se de que estes BF cumprem a finalidade para
que foram criados. Nos casos em que isso ndo aconteca, a lei manda aplicar o regime da
tributacdo regra, desconsiderando os BF e aplicando um agravamento de 15% sobre o
imposto apurado (artigo 60°, n.° 6 do EBF).

No relatério da proposta de Lei do OE de 2022 é referido que o Governo realizou um
estudo aprofundado sobre a criacdo de uma Unidade Técnica permanente dedicada a
acompanhar o processo de criagdo, monitorizacdo e avaliacdo dos BF, com vista a dar
continuidade aos estudos desenvolvidos nos ultimos anos relativos ao tema, real¢ando
uma maior transparéncia na apresentacdo dos BF no proximo relatorio da DF, elaborado
em 2022, relativo aos dados de 2021. No artigo 276° da Lei n.° 12/2022 de 27 de junho,
que aprova o OE para 2022, € mencionado que o Governo atualizar4 o portal Mais
Transparéncia, que permite a “disponibilizacdo de toda a informagé&o referente aos apoios

concedidos ao abrigo do EBF”.

Em suma, ndo existem estudos em Portugal que mostrem evidéncias cientificas acerca
do cumprimento dos objetivos dos BF a reestruturacdo empresarial, além de que os dados
divulgados sdo escassos. O proprio Governo e as entidades estatais assumem essa
auséncia de avaliacdo, o que ndo deixa de ser grave e aparentemente contraditério com o
fundamento legal dos BF, que pressupdem a ponderacdo dos interesses realizados com a
aplicacdo dos BF, em confronto com a DF que geram. A situacdo é ainda mais ostensiva
se se tiver em conta que sdo os préprios grupos de trabalho que 0s sucessivos governos
criaram para efetuar essa avaliagédo, a ndo a fazerem. Apesar desta situacdo, analisamos
de seguida, com base nos dados disponiveis, se 0s objetivos para 0s quais este BF foi

criado estdo a ser cumpridos.

14 Alterado pelo artigo 291° da Lei n.° 71/2018, em vigor a partir de 2019-01-01.
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9. ANALISE DE DADOS

O principio da transparéncia na contabilizacdo da DF em BF é uma exigéncia que
nasce da finalidade extrafiscal de relevancia superior ao da tributacdo. E nesse sentido
que a Lei n®43/2018, de 9 de agosto, encarrega 0 Governo de realizar um relatdrio anual
onde contabiliza todos os BF atribuidos, identificando-os e procedendo a uma avaliagao
detalhada dos custos e dos resultados efetivamente alcancados face ao propdsito
estabelecido na sua concecdo (Ministério das Financas, 2021). Contudo, no relatério do
OE, a DF é classificada apenas em trés funcdes (Assuntos Econdmicos, Protecdo Social

e Outras), sendo pouco detalhada e ndo possibilita a sua analise por areas de intervencao.

Esta situacdo parece demonstrar uma aparente falta de avaliacdo e de ponderacéo dos
custos dos BF em termos de DF. E essa falta ndo permite a avaliagcdo da capacidade desses
BF para realizarem os interesses extrafiscais relevantes que a propria lei estabelece que
devem ser sempre superiores a DF, criando valor para a sociedade e para o pais, com

consciéncia do gasto associado a cada politica publica de onde advém o BF.

A luz do principio de transparéncia e simplicidade no acesso & informac&o, o Relatorio
de DF de 2020 foi elaborado de forma mais detalhada, colocando maior destaque na DF
referente a BF. Desta forma, foi possivel fazer um levantamento do valor agregado da DF
do Estado em reestruturacdo empresarial (Figura 1). Os dados apresentados referem-se a
operacdes de reestruturacdo ou acordos de cooperacdo, dado que a legislacdo se aplica

em ambos 0s casos, ndo sendo possivel analisar o valor desagregado, porque ndo existem.

Figura 1 - DF gerada em reorganizacdo de empresas
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A Figura 1 evidencia que desde 2013 o valor da DF gerada em reorganizagdo de
empresas, em sede de IRC, tem aumentado. Embora o objeto do nosso trabalho ndo seja
a analise da DF neste imposto, parece-nos relevante analisar conjuntamente com a DF em
sede do IMT e do IS a respetiva evolugdo. Para 0 ano 2020 foi estimado que o valor
permanecesse constante. Relativamente a DF relacionada com a isencdo do IS, os valores
sofreram oscilagdes entre 2013 e 2020, sendo que a estimativa é de baixa volatilidade dos
valores para 2020. No que se refere a DF relativa a isencdo do IMT, apenas existem
valores desde 2018, ndo sendo possivel efetuar uma analise mais pormenorizada sobre a

DF neste imposto anteriormente a esta data.

O gréfico da Figura 2 evidencia a evolucdo do valor agregado da DF gerada em

reorganizacdo de empresas.

Figura 2 - Valor agregado da DF gerada por reorganizacdo de empresas
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Constata-se que, embora o valor da DF conexa com reorganizacao de empresas tenha
crescido entre 2013 e 2014, nos anos de 2015 e 2016, voltou a diminuir para valores mais
baixos que em 2014. Contudo, voltou a crescer substancialmente entre 2016 e 2017 para
quase o dobro. Em 2018, este valor sofreu um aumento significativo, mantendo-se

posteriormente em valores muito altos, embora inferiores a 2018.

E de salientar que o valor registado em 2018 coincide com o ano em que foram
publicados os primeiros dados acerca da DF em BF em sede do IMT, ndo sendo assim
possivel comparar com 0s anos anteriores. Ainda assim, tendo em conta os valores
agregados da DF dos regimes de reorganizacdo empresarial em sede do IRC e do IS,
concluimos que, nos ultimos anos, existiu um aumento representativo de DF no que diz

respeito a este assunto.

Na Figura 3 apresenta-se a comparacao entre a DF realizada e prevista neste dominio,
nos anos de 2018 e 2019, em sede de IS e de IRC.
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Figura 3 - DF prevista/estimada vs DF efetiva gerada pelos regimes de
reorganizacao empresarial, em milhdes de euros, nos anos de 2018 e 2019
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Fonte de dados: Relatorios de Despesa Fiscal de 2017, 2018, 2019 e 2020

Verifica-se sempre um valor de realizacdo muito superior ao previsto. A dimensao da
diferenca verificada pode evidenciar niveis de evasdo fiscal que estdo acima das projecdes
do Governo. Relativamente aos BF em IMT, ndo existem dados disponiveis para efetuar

esta mesma analise.

Os valores da DF verificados e os desvios relativamente as previsdes podem revelar
um crescimento do nimero de operacdes de reestruturacio empresarial realizadas. E este
indicador que analisamos na Figura 4, recorrendo aos dados divulgados pelo IMAA
(2022).

Figura 4 - Numero de operacdes de fusdes e aquisicdes realizadas em Portugal
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O numero de fusdes e aquisi¢des, tal como o seu valor apresentou grandes oscilacoes
ao longo dos anos (1992 a 2020), tendo atingido quantidades superiores no ano de 1992,
entre 1998 e 2002, de 2004 a 2008, em 2010 e, posteriormente, entre 2015 e 2019. Os
valores mais elevados corresponderam aos anos de 2000 e 2008. Podemos afirmar que
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existiram, em Portugal, no periodo analisado 5 anos em que os valores se destacam, que
séo 0s anos 2000, entre 2006 e 2007, em 2012 e posteriormente, em 2014 e em 2018.

Os valores mais elevados ocorridos nos anos de 2014 e 2018 parecem revelar que
existiu uma relacéo positiva entre a DF gerada por reorganizacfes empresariais e o valor

das operacg0es de fusdo e aquisicao.

Contudo, seria expectavel um aumento da quantidade de operacfes a partir de 2018,
devido & mudanca do paradigma no reconhecimento para aplicacdo destes BF*®, com base
no pressuposto da desburocratizacdo. Ora, como se observa na Figura 4, ndo se verificou
um aumento do numero de fusbGes e aquisicBes, 0 que revela que o objetivo da

desburocratizacdo pode néo ter sido alcangado ou que néo seria um verdadeiro problema.

O namero de operac¢des apresentou um declinio de 48% entre 2010 e 2014, apesar do
valor das fusdes e aquisicbes ter aumentado de 8 para 19 bilides de euros,
aproximadamente. Ou seja, apesar da diminuicdo do numero de operacOes, estas
registaram um valor monetario superior comparativamente aos anos de 2009 e 2010. A

mesma situacao ja tinha ocorrido em 2006.

Depois de analisar o valor da DF gerada em regimes fiscais a reorganizacao
empresarial e a evolugdo do nimero e do valor das transacdes de fusBes e aquisicoes,
torna-se agora pertinente estudar qual o impacto deste tipo de operagfes na criagdo de

valor das empresas.

Assim, Pereira (2017) analisou se existiu criacdo de valor nas fusfes e aquisicdes em
que alguns bancos portugueses estiveram envolvidos. Para realizar esta analise, a autora
utilizou como variaveis a cotacdo dos bancos antes, durante e apds o processo de fusdo e
aquisicdo, o valor dos dividendos distribuidos (que permitiu analisar a criacdo de valor
para os acionistas), 0 ROA (mostra a eficiéncia dos gestores em gerar lucros através da
utilizacdo dos ativos da empresa) e 0 CAR (permite determinar os retornos anormais de
uma acgdo, ou seja, corresponde a diferencga entre o retorno esperado de uma acéo e o

retorno efetivo).

' Conforme referimos no capitulo “4. REGIME FISCAL AS OPERACOES DE
REESTRUTURACAO EMPRESARIAL”
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Pereira (2017) concluiu, com base na cotacdo dos bancos antes, durante e apos o
processo de fusdo e aquisi¢do que, dos 3 bancos analisados, em 2 deles as fusfes nédo
criaram valor, pois no periodo analisado, o valor das suas cotacdes diminuiu. Apenas num
dos bancos analisados houve um aumento do valor das cotac6es existindo, entéo, criacdo
de valor para o banco. No que diz respeito a criacdo de valor na 6tica do acionista, a
andlise incidiu sobre 4 bancos, sendo que em apenas em 2 deles o valor dos dividendos
distribuidos aumentou, existindo criacdo de valor. Sendo o valor dos dividendos
distribuidos o retorno que o acionista obtém, com base neste indicador podemos analisar
a produtividade do capital investido. Contudo, com base nestes resultados ndo é possivel
tirar uma conclusdo. Com base no ROA, as fusées em que os 3 dos 4 bancos fizeram
parte, originaram criacdo de valor, ou seja, com recurso aos ativos da empresa, 0s gestores
mostraram eficiéncia ao gerar lucros. J& com recurso ao indicador CAR, nenhuma das

fusdes criou valor.

De forma a abranger outros setores de mercado, analisdmos também um estudo com
resultados da operacdo de fusdo por incorporacdo entre 2 empresas do ramo da limpeza.
Assim, com base nos racios de rendibilidade, de desempenho bolsista, autonomia
financeira, de liquidez, de atividade, no mapa dos fluxos de caixa e ainda com base na
avaliacdo da empresa segundo o modelo dos cash-flows descontados, foi possivel concluir
que no que concerne aos racios de rendibilidade dos capitais préprios, a fusdo ndo criou
valor. Ja no que diz respeito ao racio de rendibilidade das vendas, 0 mesmo permite
concluir que a fusdo foi benéfica. Relativamente ao racio de rendibilidade do ativo e
desempenho bolsista, ambos séo negativos, ou seja, no ano da fuséo, néo se pode concluir
que tenha existido criacdo de valor. A nivel de autonomia financeira e liquidez, a fusdo
permitiu criar valor para a empresa, comparativamente ao ano anterior. Em termos de
analise da avaliacdo da empresa com base no modelo referido anteriormente, é esperado
que exista criacdo de valor para os acionistas, atraves de um aumento do valor da nova

empresa (Soares, 2019).

Com o intuito de analisar se 0 aumento em DF em BF a reestruturacdo empresarial
provocou uma evolugéo positiva em termos de produtividade e competitividade do tecido
empresarial portugués, analisamos de seguida a produtividade e a competitividade

portuguesas.
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Referindo Van Ark (2014), o Conselho para a Produtividade (2019) afirma que a PTF
é¢ uma componente residual e pode ser influenciada por outros fatores além do
desenvolvimento tecnoldgico, tais como o contexto empresarial, as caracteristicas de
gestdo ou as economias de escalas. Segundo Marques (2002), que menciona Madison
(1995), alem destes fatores, a PTF também pode ser influenciada pela especializagdo
produtiva ou a alteracdo da estrutura produtiva. Assim, torna-se relevante a anélise da
Figura 5, de forma a estudar a evolucdo da produtividade destes fatores mencionados, ja
que os mesmos estdo relacionados com as operagdes de reestruturagdo empresarial

referidas neste estudo.

Figura 5 - Crescimento da PTF | Taxa média anual de 1961 a 1999
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Podemos constatar que a taxa média anual da PTF de Portugal apresentou 0s seus
valores mais elevados nos anos 60 e na segunda metade dos anos 80. Segundo Marques
(2002), isso deve-se fundamentalmente a integracdo econdmica de Portugal no exterior,
primeiramente, no periodo 1961-73 que correspondeu a adesao a EFTA, e posteriormente,
a CEE no que diz respeito ao periodo 1986-90. Para este autor, esta relacdo sugere que 0s
fatores inerentes ao aumento da PTF, como as economias de escala, decorreram do
alargamento dos mercados e da alteragdo da estrutura produtiva e da configuragdo da

organizacao relativamente a especializacdo produtiva.

Contudo, entre 1974 e 1985 e, principalmente, partir da 22 metade dos anos 90, a taxa
média anual da PTF portuguesa apresentou um crescimento inferior ao da media europeia.
Segundo Marques (2002), esta situagdo deveu-se ao facto de terem desaparecido os

resultados do impulso dado pela adesdo a CEE e pelo facto de se tornar mais eficiente o
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investimento em fatores imateriais (qualificacdo do capital humano, tecnologia,

organizacéo), do que fatores materiais, tal como o0 modelo seguido na altura por Portugal.

Devido ao facto de alguns fatores ndo serem diretamente quantificaveis, torna-se
dificil estima-los e inclui-los na funcdo de producdo. Desta forma, o valor da PTF vai
variar com o modelo de funcdo utilizada tal como podemos ver na Figura 6. A AMECO
incluiu na fungéo de producdo os fatores mao-de-obra e stock de capital. Por outro lado,
0 The Conference Board baseou-se num modelo que inclui também as alteragdes na
qualidade dos fatores de producao, reduzindo o valor residual (PTF). Assim, a PTF sera
diferente consoante os componentes incluidos na funcdo de producao.

Figura 6 - PTF em Portugal - comparacéo de diversas fontes institucionais | taxa
de variacéo anual
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Através da Figura 6, constatamos que, apesar de os valores divergirem com base na
abordagem utilizada, os mesmos apresentam uma tendéncia idéntica. Concluimos, assim,
que a PTF da economia nacional apresentou uma evolugédo negativa na segunda metade
da década de 90, em conformidade com a andlise feita anteriormente, sendo que
apresentou grandes oscilacdes entre 2003 e 2015. Em 2010 este indicador apresentou o
seu valor mais elevado. A partir de 2015, a PTF manteve os valores relativamente
estaveis. E de salientar, contudo que o valor da variacdo, em 2020, ¢ inferior a de 1995,

podendo concluir-se que ndo existiu um aumento da PTF.

Assim, verifica-se que ndo existem evidéncias empiricas de que as politicas fiscais,

nomeadamente 0s BF que estamos a analisar, tiveram efeitos ao nivel da produtividade.

31



MARIA LEONOR MOITA BENEFICIOS FISCAIS AS OPERACOES DE REESTRUTURACAO
EMPRESARIAL: UMA DESPESA FISCAL PRODUTIVA

Considerando Amador & Santos (2020), no que respeita a desagregacdo dos
contributos da PTF em eficiéncia e tecnologia, torna-se pertinente analisar a Figura 7
focando a atencdo no contributo do fator eficiéncia, ja que o mesmo se relaciona com
melhorias institucionais e organizacionais, como operacGes de reestruturacao

empresarial, que permitem uma maior eficiéncia na utilizagéo dos inputs e da tecnologia.

Figura 7 - Decomposic¢édo do contributo da PTF para o crescimento do PIB
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Fonte: Banco de Portugal baseado em Economia numa imagem, de Amador & Santos (2020)
Deste modo, a Figura 7 evidencia que, desde 1990 até 2017, a eficiéncia se revelou

sempre como um contributo negativo para a PTF portuguesa.

De forma a comparar com maior rigor os niveis de eficiéncia em Portugal e na UE28,

incluimos neste estudo a Figura 8.

Figura 8 - Niveis de eficiéncia em Portugal e na UE28
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Assim, a Figura 8 mostra que em todo o periodo analisado (1990 a 2017) os niveis de
eficiéncia de Portugal foram inferiores aos da média da UE28. Ou seja, Portugal apresenta

um gap relativamente a UE28, no que diz respeito a melhorias institucionais e
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organizacionais, que permitem uma maior eficiéncia na utilizagcdo dos inputs e da

tecnologia.

Deste modo, a partir das Figuras 7 e 8, € possivel concluir que, até 2017, continuavam
a existir oportunidades para aumentar a eficiéncia na alocacéo e afetacéo dos recursos na
economia portuguesa, ndo sendo suficientes os BF as operacdes de reestruturacdo

empresarial para aumentar a produtividade nacional.

No que respeita a analise da competitividade, a criacdo de um indicador composito de
competitividade das empresas (ICE) (Figura 9), que agregue todas as dimensdes
associadas ao conceito de competitividade, é algo complexo devido a
multidimensionalidade do conceito. Além disso, a informacao disponivel é escassa, 0 que
condiciona também a construcdo deste indicador. Ndo obstante estes constrangimentos, a
avaliacdo da competitividade das empresas a nivel internacional é bastante pertinente para
conseguir determinar bases de comparacdo entre as empresas a nivel internacional
(Lourenco et al, 2022).

Lourenco et al (2022) apresentam uma analise comparativa da competitividade
empresarial em 5 paises da Europa entre 2008 e 2018. A competitividade é avaliada a
partir de seis dimensGes até chegar a estrutura do indicador composito: o retorno, os
custos de producéo, a produtividade, 0 acesso a recursos, 0 risco e a orientacdo para a
qualidade. Os dados séo obtidos a partir das demonstracGes financeiras das empresas.

Figura 9 — ICE | Mediana das distribuicdes por pais
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Na Figura 9 é observa-se um aumento do valor mediano do ICE*® nos diferentes paises
até 2012, seguido de uma reducdo até 2015 e uma relativa estabilidade dos valores nos
anos seguintes. Os valores das empresas nacionais seguiram a mesma evolucdo que 0s
dos outros paises, sendo visivel, no entanto, que as empresas portuguesas apresentaram,
desde 2015, a maior evolucdo positiva do valor mediano do ICE relativamente aos outros
paises em anélise. Contudo, € de salientar que as empresas portuguesas apresentaram uma
mediana do ICE abaixo das empresas dos outros paises analisados, ou seja, a
competitividade das empresas nacionais manteve-se, entre 2008 e 2018, inferior a das
empresas dos outros paises em andlise. Segundo Lourenco et al (2022), a fraca
produtividade e acesso a recursos terdo contribuido para essa divergéncia.

De outra perspetiva, e com vista a medir a competitividade nacional em contexto
internacional, no 1.° Relatério do Conselho para a Produtividade, em 2019, utilizou-se,
entre outros indicadores, a quota de mercado das exportagdes portuguesas, em
percentagem das exportacdes mundiais (Figura 10). Este indicador é calculado pela
divisdo das exportacdes do pais pelas exportacdes totais em contexto mundial e mede a
relevancia das exportacGes nacionais em relacdo as exportacbes mundiais (Eurostat,
2022). Segundo o Conselho para a Produtividade (2019), a competitividade relaciona-se
com a capacidade em termos produtivos e comerciais (venda de bens e servigos) que um
pais apresenta perante o mercado internacional, ou seja, 0 desempenho comercial de um
pais depende além da procura externa de bens e servi¢os nacionais, de fatores endégenos

gue estdo sujeitos a sua competitividade no mercado.

Consideramos este indicador relevante pois, com a evolucgdo da economia nacional e
internacional, a competitividade empresarial tem vindo a tornar-se um fator cada vez mais
importante. Neste sentido, tal como analisado anteriormente, verificou-se uma tendéncia
para a concentracdo empresarial (Figura 4), tendo em vista melhorar a eficiéncia das

empresas e promover e proteger oportunidades de negocio a fim de aumentarem o seu

16 Segundo Lourenco et al (2022), o “ICE corresponde, para cada empresa, em cada ano, ao Seu
posicionamento médio face as empresas pior e melhor posicionadas no seu setor de atividade relativamente
a cada indicador, ponderado tendo em conta o procedimento descrito no estudo. O ICE apresenta um valor
entre 0 (empresa pior posicionada) e 1 (empresa melhor posicionada). O ICE ndo tem significado absoluto
e deve ser interpretado como um posicionamento relativo das empresas no conjunto dos paises
apresentados. Na figura estdo representados os valores medianos para o ICE para as empresas localizadas
em cada pais.”
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tamanho e quota de mercado (Silva, 2019). Assim, averiguamos como evoluiu a quota de

mercado das exportacdes portuguesas em relacdo as exportagdes mundiais.

Figura 10 - Quota de mercado das exportacdes portuguesas (bens e servigos)
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Na Figura 10, constatamos que entre 1996 e 2021, o peso das exportacdes de bens e
servigos portugueses nas exportagdes mundiais sofreu pequenas oscilagées. Em 1996, o
valor das exportagcOes nacionais representou 0,44% nas exportagdes mundiais. Em 1998,
a quota de mercado das exportacdes portuguesas nas exportacdes mundiais, atingiu o seu
valor maximo, tendo em conta o periodo em analise, representando 0,45% das
exportacbes mundiais.

Em 2012, verificou-se o menor valor deste indicador, representando as exportagdes
de bens e servicos nacionais apenas 0,31% dos mesmos a nivel mundial. Por fim, tendo
em conta os ultimos valores disponiveis, podemos concluir que o valor da quota de
mercado das exportacdes portuguesas nas exportacdes mundiais diminuiu para 0,34% em
2021.

Em suma, no que diz respeito a competitividade nacional, a mesma foi inferior a das
empresas dos outros paises em andlise entre 2008 e 2018. Além disso, ndo se verificaram
variacdes significativas na quota de mercado das exportacdes de bens e servicos
nacionais, desde 1996 até 2021. Pode-se, assim, concluir, através dos dados recolhidos,
que a competitividade, quer das empresas portuguesas, quer da economia portuguesa, ndo

apresentam indicios de um aumento.

Tendo em consideracdo a analise realizada anteriormente a evolucdo da DF em BF a
reestruturacdo empresarial, e agora a evolugdo da produtividade e da competitividade,

podemos concluir que ndo existe evidéncia de que a criacdo dos BF a reestruturagdo
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empresarial estejam a produzir os efeitos suficientes para cumprir o objetivo para os quais
os BF foram criados, ou seja, aumentar a produtividade e reforcar a competitividade das

empresas e do tecido empresarial portugués.

Assim, é imprescindivel proceder a um controlo/monitorizacao e fiscaliza¢do dos BF
em vigor, bem como a uma validag¢do permanente sobre se a DF associada aos mesmos é
uma despesa produtiva, em que o objetivo extrafiscal do imposto € superior a DF
incorrida, ou se estamos perante o cenario inverso, em que a despesa € improdutiva, ndo

existindo proveitos/beneficios associados a mesma.

Sendo esta uma &rea propicia a evasao e fraude fiscal, procuramos evidéncia dos
trabalhos e resultados nesse dominio, nos Relatorios de Atividades Desenvolvidas de
Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras disponiveis, ou seja, de 2015 a 2021.
Constatdmos, contudo, que os BF as operacdes de reestruturacdo empresarial ndo foram

alvo de analise nem de quantificacao.

Em sintese, podemos constatar que Portugal ndo avalia os efeitos dos BF a
reestruturacdo empresarial, apesar dos governos criaram GT para isso. De acordo com a
pesquisa efetuada para este estudo, e com os GT criados, ndo existem dados especificos

que permitam fazer essa avaliacdo, e os dados disponibilizados pela AT séo insuficientes.

Assim, ndo ha evidéncias de que este tipo de BF produzam efeitos no aumento da
produtividade e da competitividade da economia, apesar do crescimento da BF destes
beneficios, o que significa que o pais suporta uma DF sem poder quantificar se se estdo a
realizar os interesses extrafiscais que justificam esses BF. Pelo contrario, existem indicios

de que eles ndo estdo a ser realizados.
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10. CONCLUSAO
10.1. Principais conclusdes do estudo

Os BF sdo excecdes ao principio da tributacdo da capacidade contributiva e, por isso,
sd0 uma excecdo ao principio da igualdade. Por essa razdo, a receita fiscal que o Estado
deixa de cobrar pela sua existéncia é considerada DF e a lei exige a sua publicacéo anual
no relatorio da DF. Assim, a existéncia dos BF apenas se justifica se produzirem
beneficios extrafiscais para a sociedade superiores aos da tributacdo que impedem, e
apenas quando estamos perante esta situacdo os BF néo violam o principio da igualdade.

Além disso, é necessario que essa capacidade seja quantificavel e demonstrada

Os BF as operac@es de reestruturacdo empresarial sdo o elemento central do nosso
estudo, e cujo objetivo extrafiscal é o reforco da competitividade das empresas e da sua
capacidade produtiva. Assim, a sua criacdo e a manutencdo apenas se justifica se estes
conduzirem ao aumento da competitividade e da produtividade das empresas, além de
que este aumento tem que ser manifesto. Para atingir este fim, pode-se recorrer a
operacdes de reestruturacdo empresarial (fusdes, cisdes-fusdes ou entrada de ativos, no
caso de estratégias de crescimento, ou operacdes de cisdo se 0 objetvo for a diversificacdo

ou especializacdo, fomentando o aumento da competitividade e da produtividade).

Segundo os dados apresentados neste estudo, é possivel concluir que, apesar da
existéncia de uma relagdo positiva entre a DF gerada pelos regimes de reorganizagéo
empresarial e o valor das operacbes de fusdo e aquisi¢cdo, ndo houve um aumento
consideravel da produtividade e da competitividade das empresas nacionais, objetivo que

justificaria a criacdo e manutencdo dos BF as operacfes de reestruturacdo empresarial.

Assim, o pais suporta uma DF sem poder quantificar se se estdo a realizar os interesses
extrafiscais que justificam esses BF. Pelo contrério, existem indicios de que eles ndo estdo
a ser realizados ou que esta medida néo € suficiente para mitigar o problema. Os varios
grupos criados pelos governos para avaliarem os BF, concluiram pela sua impossibilidade

e pela inexisténcia de dados especificos que permitam fazer essa avaliacao.

Deste modo, a imposi¢do disposta no artigo 15°-A do EBF, que estabelece que o
Estado tem que avaliar o impacto socioecondmico dos BF, ndo esta a ser cumprida.
Acresce a esta situacdo o facto de a auséncia desta avaliacdo ndo permitir avaliar se estes

BF ndo a produzir uma lesdo do principio da igualdade.
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Além disso, essa auséncia de avaliacdo e a falta de evidéncia da realizacdo dos
resultados pretendidos pelo legislador, podem apontar para a existéncia de evasao fiscal

na utilizacdo destes BF.

Deste modo, € necessario que o Estado, através da AT e dos demais servicos do
Ministério das Financas, promova estudos de modo a avaliar o impacto socioeconémico
dos BF, neste caso, se 0s BF as operacdes de reestruturagcdo empresarial alcangam os
objetivos pretendidos em termos de produtividade e competitividade, sendo que para isso,
apesar dos avangos verificados nos Ultimos anos, sera necessario um maior escrutinio dos

dados divulgados e das ferramentas necessarias a essa mesma analise.
10.2. LimitacGes do estudo

As bases de dados relativas ao tema da DF em BF as operacfes de reestruturacdo
empresarial sdo limitadas em relagdo ao ambicionado. A informacdo necessaria para
estudar o tema em causa é inexistente, ndo esta disponivel ou ndo estd desagregada o
suficiente. Esta situacdo ndo permitiu, assim, realizar uma analise com maior detalhe no

que diz respeito a evolugdo da DF no tipo de BF analisados neste estudo.

Outra limitacdo do estudo relaciona-se com a escassez de estudos sobre BF a
reestruturacdo empresarial, nomeadamente na medicdo da eficacia da sua atribuicéo e no

cumprimento dos objetivos que justificam a sua criacdo e manutencéo.
10.3. Indicacdes para investigacao futura

Para investigac®es futuras seria pertinente analisar a correlacdo direta existente entre
0s BF a reestruturacdo empresarial e 0 aumento da produtividade e da competitividade

portuguesa, de modo a averiguar a eficiéncia da DF despendida.

Seria também interessante estudar a evolucdo em termos de produtividade e
competitividade de empresas de diferentes setores de mercado, que lhe tivessem sido
atribuidos BF & reestruturacdo empresarial. Com este estudo seria possivel também
averiguar se este tipo de BF se revelam pertinentes na legislacdo portuguesa, ou se em

caso contrario, sdo uma DF improdutiva.
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