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PREFACIO

A Autor do presente livro teve a honra e o privilégio de ter sido convida-
do e integrou a “Comissdao de honra” para as jornadas cientificas organiza-
das pelo T.C.A.S. de comemoragdo do aniversario da Reforma dos Tribunais

Administrativos e Fiscais.

As jornadas tiveram a duragdo de trés dias, e um deles na Universidade
Nova de Lisboa, com a participacio de ilustres Professores doutores cate-
draticos de Direito, Venerandos Desembargadores do TCAS, ex-membros
do Governo, em especial secretario de estado dos Assuntos Fiscais, Provedor
da Justica, Presidentes de Associagdes profissionais nacionais, Bastonario dos
Contabilistas Certificados, individualidades dirigentes de organismos profis-
sionais nacionais e sempre para debater nas varias vertentes do conhecimento
do tema “A TRANSPARENCIA FISCAL” como regime especial de tributa-

¢do em Portugal.

As intervencoes dos ilustres conferencistas, as questdes que o regime es-
pecial coloca aos contribuintes, utilizadores, ao poder Administrativo e judi-
cial, foram a grande motiva¢io para a organizacao e publicacdo da presente
obra, de forma potenciar a consagracao legal do principio da transparéncia
fiscal no ordenamento juridico-fiscal em Portugal, ndo sé no direito fiscal;

mas também no direito tributario e no ambito das Finangas Publicas.



A Transparéncia Fiscal

O regime da transparéncia fiscal no sistema fiscal portugués é de nature-
za imperativa, tal como na maioria dos Paises da Unido Europeia e daf que
seja necessario o seu conhecimento e obrigatério o seu cumprimento pelos
cidadaos e sociedades e aplicado pelos contabilistas certificados, revisores ofi-
ciais de contas e advogados, com a fiscalizacdo da A.G.T e supervisao dos

Tribunais Administrativos e Fiscais.

A transparéncia fiscal é pois um principio e um regime especial de tribu-
tacdo do rendimento de ambito mundial e como tal reconhecido pelo EM.1.,
acolhido nos sistemas fiscais dos Pafses da Uniao Europeia e em particular no

Sistema Fiscal Portugués.
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AEIE — Agrupamento Europeu de Interesse Econdémico
A. R.-Assembleia da Republica

A. T.-Autoridade Tributéria

Art® - Artigo

BCTF — Boletim de Ciéncia e Técnica Fiscal

C.C. — Cddigo Civil

CEJ — Centro de Estudos Judiciarios

CGAA — Clausula Geral Anti Abuso

CGD - Caixa Geral de Dep6sitos

CIMI — Cédigo do Imposto Municipal s/ Iméveis

CIMIT — Cédigo do Imposto Municipal s/ as Transmissoes Onerosas
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CIRE — Cédigo da Insolvéncia e da Recuperacio de Empresas
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A Transparéncia Fiscal
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INTRODUCAO

A transparéncia fiscal no Sistema Fiscal Portugués tem sido regulamen-
tada e aplicada como regime fiscal especial desde a Reforma de 1989, e de
forma explicita no artigo 6° do CIRC, com as necessarias implicacdes, quer
no CIRC, quer no CIRS, por serem os impostos que tributam o rendimento
das pessoas colectivas e das pessoas singulares e neste, mais propriamente 0s

agregados familiares.

Entendemos que o SFP nio poderia acolher o regime, sem a defini¢ao do
principio de transparéncia fiscal, com respeito pelos principios estruturantes
ja consagrados e desenvolvidos na legislagdo, na doutrina, na jurisprudéncia
e com implica¢des nos procedimentos da Autoridade Tributaria, em especial
os principios da anualidade, equidade, eficiéncia e simplicidade, de forma a
concretizar os objectivos da promogio do desenvolvimento e realizagio da
justica social, para além da neutralidade, combate a evasio fiscal com a elimi-
nac¢do da dupla tributagio econémica dos lucros obtidos por determinadas

sociedades que ficam imperativamente abrangidas pelo RTE

No capitulo 1, serd abordado o conceito, identificagdo e medic¢ao do gasto
fiscal, tomado como despesa publica e nao confundivel com as despesas pre-
vistas no or¢amento geral do Estado, em funcdo da natureza, servico e sua

quantificagao.
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A Transparéncia Fiscal

No capitulo 11, identifica-se a transparéncia fiscal como principio estrutu-
rante do S F P, fazendo algumas consideragdes gerais e, pela sua estreita liga-
¢do ao principio da capacidade contributiva, que aqui se desenvolve e estuda,

na doutrina, com referéncias a legislagao aplicavel.

No capitulo 111, é imperioso estudar e desenvolver o conceito e formas
da personalidade tributaria, j4 que o RTF assenta na desconsideragio da pet-
sonalidade fiscal, para efeitos da liquidaciao dos impostos, a qual ¢é feita aos

sHcios e ndo na pessoa colectiva abrangida pelo RTE

No capitulo IV estuda-se o RTT como regime em concreto e as pessoas

juridicas a ele sujeitas.

Para melhor suporte do principio, para além do regime de transparéncia
fiscal, juntamos em anexo os textos do Cddigo de Transparéncia Fiscal e
o Cédigo ou Manual de Boas Praticas, ambos criados pelo F M I - Fundo

Monetario Internacional.
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CAPITULO 1

CONCEITO, IDENTIFICAGAO E
MEDIGAO DO GASTO TRIBUTARIO



1. O Conceito de Gasto Tributario. Defini¢ao Geral

Dispée o artigo 2° n° 3 do Estatuto dos Beneficios Fiscais aprovado pelo
DL.215/89 de 1/7, que:

“os beneficies fiscais sdo considerados despesas fiscais, as quais podem ser
previstas no Orcamento do Estado ou em documento anexo, e, sendo caso

disso, nos Orcamentos das Regides Auténomas e das Autarquias locais”.

Resulta daqui e numa primeira abordagem, que os beneficios fiscais sao
despesa tributaria, sendo certo que, nem todos os gastos tributarios sao bene-

ficios fiscais; mas estes integram o conceito de gasto tributario.

Também o n° 1 do mesmo artigo e diploma consagra um conceito, ainda
que aberto, quanto aos beneficios fiscais e de despesa tributaria, pois con-
sidera beneficios fiscais, as medidas de caricter excepcional instituidas para
tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos

da propria tributacio que impedem ou dispensam.

Independentemente da natureza, os beneficios fiscais podem apresentar a
forma de isen¢des totais ou parciais, pessoals ou reais, para além das redugdes
de taxas as deducoes na matéria colectavel e a colecta, as amortizacoes e rein-
tegracoes aceleradas e outras medidas fiscais que obedecam aos pressupostos

do conceito consagrado no n° 1 do art® 2° do E.B.F. anteriormente referido.

Porque nem todos os gastos tributarios se integram no conceito de bene-

ficios fiscais e no regime regulado pelo E.B.E, é importante salientar que nem
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CAPITULO 11

O PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA
FISCAL



1. Consideragdes Gerais sobre o Regime
de Transparéncia

A Reforme Fiscal em Portugal iniciada com a Lei 106/88 de 17/9 que
autorizou o Governo a aprovar os diplomas reguladores do imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares (IRS) e do imposto sobre o rendimento
das pessoas colectivas (IRC), veio a permitir a consagra¢gao de um regime
novo, especial, para tributacao de algumas sociedades que teve por principios
a anualidade, a equidade, a eficiéncia e a simplicidade, com os objectivos de
promocao do desenvolvimento econémico e a realizagao da justica tributaria,
a que se chamou o “Regime de Transparéncia Fiscal(RTF), conforme veio a
constar do artigo 6° do CIRC.

Na continuidade da Lei referida, foram aprovados os D.I.. 442-A/88 de
30/11 (CIRS) e D.I.. 442-B/88 de 30/11 (CIRC), onde, no n° 3 do Preambulo,

definiu a “ratio legis” do regime de transparéncia fiscal, nos termos seguintes:

“Com os objetivos de neutralidade, combate a fraude ¢ evasio fiscal, eli-
minacio da dupla tributagao econémica dos lucros distribuidos aos sécios se
adopta a certas sociedades em regime de transparéncia fiscal, 0 mesmo carac-
teriza-se pela imputagao aos sécios da parte do lucro que lhes corresponder,

independentemente da sua distribui¢ao”.

Ficou claro que o legislador criou o regime especial de tributacio, a que
chamou de transparéncia fiscal, tendo por objectivos e simultaneamente

como pressupostos, os seguintes principios:
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CAPITULO 111

A PERSONALIDADE TRIBUTARIA



1. A Personalidade Tributaria em Geral

1.1. Nogio juridica de personalidade tributaria

A Lei Geral Tributaria identifica a personalidade tributaria com a qualida-

de de um sujeito da relacio juridica, quando no artigo 15° consagra que

“a personalidade tributaria consiste na susceptibilidade de ser sujeito de

relagbes juridicas tributarias”.

O conceito de personalidade tributaria afasta-se e amplia a personalidade
juridica em geral, (%), uma vez que para este conceito, a personalidade ¢ ine-
rente a pessoa humana e adquire-se no momento do nascimento completo
e com vida, sem embargo dos direitos que a lei reconhece aos nascituros os

quais também dependem do seu nascimento — quanto as pessoas singulares.

As pessoas colectivas adquirem a personalidade com a escritura publica no
caso das associagdes (%); pelo reconhecimento, no caso das fundagées (*%), ou
mesmo s6 através do registo na Conservatoria do Registo Comercial, no caso

das sociedades comerciais em geral.

8. C.C. — artigo 66%
9. C.C. —artigo 158° n° 1;
10. C.C. — artigo 158° n° 2;
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CAPITULO 1V

O REGIME LEGAL
DE TRANSPARENCIA FISCAL



1. A Desconsideragdo da Personalidade

Consagra o disposto no artigo 103°n° 1 da C R P o principio da legalidade
material, em conjugacio o disposto na alinea i) do artigo 165° n° 1 da mesma

C R P, quando aquele dispde que:

“art® 103° n°® 2: Os impostos sao criados por lei que determina a incidén-

cia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias”
E este, o art® 165° numero 1,alinea 1):

“ T da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre a

criacao de impostos e sistema fiscal.......

De igual forma a L. G T no seu art® 8° n° 1, desenvolve e consagra o mes-

mo principio da legalidade tributaria, exigindo que,
“estdo sujeitos ao principio da legalidade tributaria a incidéncia.........

E em cada um dos cédigos ou regulamentos de imposto que, em concreto,
se define a incidéncia real ou objectiva e pessoal ou subjectiva, referindo-se a

titulo meramente exemplificativo:
A incidéncia pessoal em IRC:
“art® 2° Sujeitos Passivos:

1. S4o Sujeitos Passivos do IRC:
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ANEXO I

CODIGO DE TRANSPARENCIA
FISCAL



O FMI — Fundo Monetario Internacional aprovou o presente codigo de
transparéncia fiscal, para harmonizar os sistemas e os regimes de tributagdo
em todos os pafses, para que as politicas nacionais e globais pudessem ser
estudadas, analisadas e comparadas para eficicia das politicas financeiras e em

especial tributarias, pudessem ser eficazes e previsiveis.

Para tanto, o FMI consagrou os principios de transparéncia fiscal, para se-
rem respeitados e cumpridos por todos os paises, sendo que os principios sdo
de natureza imperativa e nao quanto a forma; mas também quanto a substan-
cia, o que faz deles, estruturantes de todo o Sistema Fiscal e consequentemen-

te, actividade publica e em particular da Autoridade Tributaria e Aduaneira.

O primeiro principio exige que os relatérios fiscais devem oferecer um
panorama completo, pertinente, tempestivo e confiavel da posicao e do de-
sempenho financeiro de cada governo e em particular, todos os relatérios
fiscals que abrangem todas as entidades publicas, de acordo com as normas

internacionais.

O segundo principio diz respeito aos or¢camentos de Estado e as previsdes
fiscais, as quais devem enunciar claramente os objectivos or¢amentarios e as
intengdes das politicas do governo, além de conter projecgdes abrangentes,

tempestivos e confiaveis da evolu¢ao das finangas publicas.

O terceiro principio é quanto a andlise e gestdo do risco fiscal e impde que
os governos devem divulgar, analisar e gerir os riscos para as financas publi-
cas e garantir, analisar e gerir os risos para as finangas publicas e garantir uma

coordenacio eficaz da tomada de decisdes fiscais em todo o sector publico.
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A Transparéncia Fiscal

Para além da defini¢do dos principios estruturantes do principio de trans-
paréncia fiscal, o Cédigo elabora uma desenvolvida descricio das praticas,
bésicas, boas e avancadas da actividade tributaria, que servirdo de guido tri-
butario fiscal.

Junta-se o texto integral do Cédigo de Transparéncia Fiscal.

Fundo Monetario Internacional

Codigo de Transparéncia Fiscal

A. PRINCIPIOS DE TRANSPARENCIA FISCAL

I. Apresentagido de Informagdes Fiscais

Os relatérios fiscais devem oferecer um panorama completo, pertinente,

tempestivo e confiavel da posicio e do desempenho financeiro do governo.

1.1. Cobertura: Os relatérios fiscais devem oferecer um panorama com-
pleto das atividades fiscais do setor publico e seus subsetores, de acordo com

as normas internacionais.

1.1.1. Cobertura das institui¢ées: Os relatorios fiscais abrangem todas
as entidades que se dedicam a atividades publicas de acordo com as normas

internacionais.

1.1.2. Cobertura de saldos: Os relatorios fiscais contém demonstrativo

financeiro dos ativos, passivos e patrimonio liquido publicos.

1.1.3. Cobertura de fluxos: Os relatorios fiscais abrangem todas as recei-

tas, despesas e financiamentos publicos.

1.1.4. Cobertura da rentncia fiscal: O governo divulga e gere regulat-

mente as perdas de arrecadacdo decorrentes de rendncia fiscal.

1.2. Frequéncia e tempestividade: Os relatérios fiscais devem ser publi-

cados de maneira frequente, regular e tempestiva.
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ANEXO II1

CODIGO DE BOAS PRATICAS
DE TRANSPARENCIA FISCAL



O Coédigo ou Manual de Boas Praticas de Transparéncia Fiscal em vigor
no EM.L, Fundo Monetario Internacional, pelo menos desde 28 de fevereiro
de 2001, é particularmente importante no desenvolvimento e concretizagao
do principio de transparéncia fiscal, sendo este um principio estruturante, ma-
terial e formalmente levado a pratica pela Autoridade Tributaria em matéria

do principio da transparéncia fiscal.

O Cédigo ou Manual de Boas Praticas, devera especificar com clareza, a

estrutura e funcoes do Governo e ainda:

- Definir com clareza e precisdo as fun¢des dos diversos servigos e enti-
dades do sector publico, para além dos poderes legislativos, executivos
e judiciais.

- Definir as relacGes entre o Governo, poder executivo e as demais institui-

¢Oes financeiras publicas, empresas publicas nao financeiras.
- Como o Governo deve intervir no sector privado

- Devera ainda e sempre estabelecer um marco juridico e administrativo
claro para a gestao fiscal, nomeadamente em matéria de gastos fiscais,
a criacdo do imposto, taxas e contribuicOes especiais devem respeitar o

principio da legalidade constitucional e administrativa ,e,

- Os comportamentos e procedimentos administrativos, em especial os de
natureza fiscal, devem respeitar as normas, a ética, com divulgacdo aos

cidaddos, para a conhecerem e cumprirem.
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Anexo II - Cédigo de Boas Praticas de Transparéncia Fiscal

CODIGO DE BOAS PRATICAS
PARA A TRANSPARENCIA FISCAL (2007)

I. DEFINICAO CLARA DE FUNCOES E RESPONSABILIDADES

1.1 O setor de governo deve ser distinguido do resto do setor pu-
blico e do resto da economia e, dentro do setor publico, as fungdes de
politica e de gestdo devem ser bem definidas e divulgadas ao publico.

1.1.1 A estrutura e as fun¢des do governo devem ser claras.

1.1.2 As atribuicGes fiscais dos poderes executivo, legislativo e judiciario

devem ser bem definidas.

1.1.3 A divisao de responsabilidades entre os diferentes niveis de governo,

bem como as relagdes entre eles, devem ser claramente especificadas.

1.1.4 As relagOes entre o governo e as empresas publicas devem se basear

em dispositivos bem definidos.

1.1.5 As relacGes entre o governo e o setor privado devem ser conduzidas

de forma aberta, com base em normas e procedimentos claros.

1.2 A gestao das finangas publicas deve inscrever-se num quadro

juridico, regulatoério e administrativo claro e aberto.

1.2.1 A arrecadacio, o empenho e o gasto de recursos publicos devem ser
regidos por leis abrangentes nas esferas orcamentatia e tributaria, bem
como por outras leis, regulamentos e normas administrativas concer-
nentes as financas publicas.

1.2.2 A legislagdo e regulamentagdo aplicavel a arrecadacao de receitas tri-
butirias e ndo tributarias, bem como os critérios que norteiam a dis-
cricio administrativa na sua aplicagdo, devem ser acessiveis, claros e
compreensiveis. Os recursos contra as obrigacSes tributatias ou nao
tributarias devem ser avaliados em tempo habil.

1.2.3 As propostas de alteracdo de leis e regulamentos e, se possivel, de
modificacdo mais geral das politicas, devem ser precedidas por um
petiodo apropriado de consultas.

1.2.4 Os acordos contratuais entre o governo e as entidades puiblicas ou
privadas, incluindo as empresas exploradoras de recursos naturais e
operadoras de concessOes publicas, devem ser claros e acessiveis ao

publico.
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Boxe 1. Iniciativas Selecionadas de Transparéncia

Cddigo de Transparéncia Fiscal do FMI

O Cédigo do FMI, revisado em 2007, é de natureza voluntaria. O Cédigo
proporciona um quadro abrangente para a avaliagio da transparéncia fiscal e
focaliza a defini¢do clara de funcdes e responsabilidades, a transparéncia dos
processos orgamentarios, o acesso publico a informagio ¢ as garantias de in-

tegridade.

Melhores Praticas de Transparéncia Orcamentaria da OCDE

As melhores praticas da OCDE foram instituidas em 2001 para servirem
como fonte de referéncia. Elas defendem a divulgacio irrestrita, sistematica e
tempestiva de todas as informacoes fiscais pertinentes e apresentam uma série
de melhores praticas referentes aos principais relatérios or¢amentarios, divul-
gacdo de dados especificos, qualidade e integridade. http://www.oecd.org/da-
taoecd/33/13/1905258.pdf

Declaragao de Arusha da Organizacdo Mundial das Alfindegas
(OMA)

A Declaracio de Arusha foi revisada em 2003 e presta orientacdo sobre
os principais elementos que devem estar presentes para garantir a eficicia dos
programas nacionais de integridade aduaneira.

Contém uma se¢do especifica sobre transparéncia, que trata de leis e regu-
lamentos, procedimentos, administracio, mecanismos de revisiao e padrées de
desempenho. http:/ /www.wcoomd.org/ie/index.html

Iniciativa do Orgamento Aberto

A Iniciativa do Or¢amento Aberto (2005) classifica o grau de abertura da do-
cumentag¢ao or¢amentaria de 59 pafses. Baseia-se num levantamento detalhado e
sistematico das praticas correntes, realizado por especialistas locais. O Indice do
Orgamento Aberto avalia a disponibilidade dos principais documentos orgamen-
tarios, a qualidade dasinformagoes prestadas e a tempestividade da sua divulgacao
aos cidadios, e visa prestar informagoes fidedignas sobre o compromisso de cada
pais com a transpaténcia e responsabilizacdo. http:/ /www.openbudgetindex.org

Iniciativa de Transparéncia nas Industrias Extrativas (EITT)

A EITI é uma iniciativa lan¢ada em 2002 por uma multiplicidade de agentes
econdmicos para promover a publicagio de relatérios periddicos das receitas
recebidas pelos governos e pagas pelo setor das industrias extrativas com res-
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peito a determinados recursos naturais. A EITI requer o envolvimento da so-
ciedade civil e um calendério para a implementacdo dos seus requisitos.

Os relatérios sao examinados por um auditor independente e a situagdao do
pais é confirmada por intermédio de um processo de validagdo. Os paises que
cumprirem todos os critérios sio considerados em conformidade com a EITI.
http:/ /www.citransparency.org

7. O médulo fiscal do ROSC é conduzido mediante solicitacao das auto-
ridades nacionais, e a decisdo de passar pelo processo de avaliagio do ROSC
e de publicar o relatério é, em ambos os casos, completamente voluntaria. A
publica¢do do médulo fiscal do ROSC representa um compromisso assumi-
do pelo pais de promover melhorias na transparéncia fiscal. Essas melhorias
podem ser divulgadas em atualizagdes periddicas ou em reavaliagdes da trans-
paréncia fiscal, e talvez sejam reforgadas pela reagao positiva dos doadores e
mercados privados ao médulo fiscal do ROSC. A opinido geral é de que esse
processo aumenta a confianca do publico na gestao financeira e de que uma
sociedade civil mais bem informada é capaz de tomar e promover melhores
decisoes fiscais.

8. A elaboracio e publicacio do médulo fiscal do ROSC segue um roteiro
definido. Apés a confirmagio, pelo corpo técnico do FMI, de que recebeu
uma solicitagdo por escrito das autoridades, o pafs participante preenche um
questionario padrio sobre as instituicdes fiscais e o encaminha ao Fundo.®
Em seguida, uma missao do FMI visita o pafs, normalmente por duas se-
manas, ¢ prepara um projeto de relatério que resume a observancia de cada
uma das boas praticas especificadas no Coédigo. Em alguns casos, também ¢
preparado um modulo da receita dos recursos naturais. Os comentarios do
corpo técnico incluidos no projeto de relatério do ROSC consistem num re-
sumo dos progressos no cumprimento do Codigo e em recomendacSes para
aumentar a transparéncia. As recomendacoes sdo adaptadas as circunstancias

proprias de cada pafs, com uma indica¢ido de um possivel cronograma e das

6. http:/ /wwwimf.org/external/np/fad/trans/index.htm.
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