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MEMORANDO: A ESTRUTURAGAO DO SISTEMA FISCAL REGIONAL

I. INTRODUGAO: A SOLICITACAO DO GOVERNO REGIONAL, OS SEUS ANTECEDENTES
E A NOSSA ABORDAGEM

Solicitou-nos o Governo Regional da Madeira que reflectissemos e apresentassemos 0s
nossos comentarios de natureza preliminar, para discussao, a respeito das alternativas de
estruturacio de um Sistema Fiscal Regional, tendencialmente aplicivel a todos os
operadotes economicos residentes na Regido Auténoma da Madeira (“RAM”) ou que ai
desempenhem uma actividade economica e que promova o desenvolvimento econémico
da RAM, seja favoravel ao investimento, a criagio de emprego ¢ obtencao de receita.

Segundo entendemos, o GGoverno Regional da Madeira definiu uma orientacio de politica
fiscal no sentido de privilegiar medidas de caricter geral e horizontal aplicaveis
tendencialmente a todos os sujeitos passivos, com especial enfoque para a adopgio de uma
taxa reduzida de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (“IRC”), bem como
para o alargamento do ambito de aplicagao de beneficios fiscais vigentes no seu territotio e
que sejam compativeis com os diversos normativos paramétricos a que se encontram
syjeitos os poderes tributirios da Regidao Auténoma, nomeadamente, a Constituicao da
Republica Portuguesa (“CRP”), o Lstatuto Regional (“Estatuto”)', a Lei das Finangas
Regionais (“ILFR™),” o Tratado sobre o I uncionamento da Unido Europeia (“TFUE”) e as
regras ¢ orientacoes relevantes em sede de auxilios de Estado.

Trata-se este de um caminho que, de certa forma, ji vinha sendo preconizado desde 2014
com a Proposta de Lei n.° 276/X11/4* (ALRAM) para a fixacio de um SFR (adiante
também designada por “Proposta de Lei para a Fixagao de um SFR”). Esta Proposta, como
veremos em maiot pormenor adiante, tinha subjacente, por um lado, um juizo politico
relativamente ao processo de “erosao” progtessiva do regime do Centro Internacional de
Negocios (“CINM”) da Madeira, motvado pela sua natureza de auxilio de Estado e,
portanto, pela pressio da Comissio Furopeia, e, por outro lado, pela pretensao, diriamos
historica, de desenhar um tegime fiscal de caracter geral e competitivo capaz de concorrer
efectivamente com tegimes em Vvigot noutros Estados-Membros da Uniao Furopeia,
designadamente Irlanda, Holanda, Luxembutgo, Malta e outtos.

I Lein.° 13/91, de 5 de Junho.
21 ein.° 2/2013, de 2 de Setembro.
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Ainda antes de nos langarmos na analise que nos é solicitada, importa que expendamos
algumas consideragdes a respeito dos refetidos motivos que subjazem a pretensio do
Govetno Regional. Apesar do compreensivel apelo politico de uma comparagao entre o
CINM e os regimes da Irlanda, Holanda, Luxemburgo e Malta, a verdade € que, no plano
juridico, a situagio da RAM e do CINM ¢ estruturalmente diferente da situagao das
referidas pragas-paises.

Em primeiro lugar, importa referir que, nao obstante o amplissimo quadro autonémico que
enquadra constitucionalmente o exetcicio de poderes tributirios proprios pelas Regioes
Auténomas, estes poderes encontram-se constitucionalmente balizados pelo disposto na
LFR. Assim, como veremos, qualquer ptetensdo que ultrapasse esses limites, requer, em
alternativa, a2 modificacio da LFR ou a sua aptovagio por Lei da AR.

De outra perspectiva, e em segundo lugar, qualquer regime que assente estruturalmente em
beneficios fiscais, como é o caso do CINM e como setia o caso de muitas das propostas
incluidas na Proposta de Lei para a Fixagao de um SFR, afasta-se da matriz subjacente aos
regimes existentes na Irlanda, Holanda, Luxemburgo e Malta. Nestes ultimos, as medidas
que os compdem aplicam-se uniformemente em todo o territério, na medida em que
compdem o padrio legislativo geral aplicavel a todos os sujeitos passivos. Por outras
palavras aquelas normas situam-se 1o dominio da fiscalidade normal e nao no dominio da
fiscalidade do beneficio. Mais, no caso dos chamados regimes holding, as referidas medidas
configuram um dos mecanismos fundamentais de prossecugao da justica tributaria, na
medida que é a esses regimes que incumbe a eliminacio da dupla tributagio econémica. Se
quisermos, a taxa reduzida irlandesa encontra paralelo na taxa geral de IRC prevista no
artigo 87.° do Cédigo do IRC. Os referidos regimes ho/ding sio semelhantes ao disposto nos
artigos 14.° ¢ 51.° 2 51.°-D do cddigo do IRC que, alids, tém integral aplicacao na RAM.

Finalmente, e em terceiro lugar, é necessario estat consciente de que qualquer regime fiscal
de beneficio, na medida em que nio configura o regime-regra aplicivel a todos os sujeitos
passivos residentes na RAM, devera ser visto como um auxilio de Estado, encontrando-se
por isso sujeito a0s mesmissimos controlos e restrigbes a que se encontta sujeito o CINM.
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Assim, antes mesmo de analisarmos as referidas propostas, antecipa-se, desde ja, que o
sucesso da pretensio da RAM em estruturar um SFR se nos afigura mais provavel e linear
quando esta ¢ interpretada através de medidas de aplicagio geral e verdadeiramente
hotizontal, ou, por outras palavras, através de medidas de fiscalidade normal. Esta
constatacio, no entanto, nio deve inibir a RAM de, observando os desenvolvimentos
recentes no espago da Unido Europeia, continuar a pugnar pela equiparagao no seu
tetritotio de regimes fiscais pelo menos tao competitivos como 0s que foram autorizados
noutras regides ultraperiféricas, muito particularmente o da Zona Fondmica Canaria
(“ZEC”) que foi objecto de recente reestruturagao, cujo impacto importara determinar em
maior profundidade.3

Efectivamente, em termos extremamente simplificados, verifica-se que o regime da ZEC,
tal como resultou da tltima reforma, permite hoje a aplicacao de uma taxa reduzida de 4%,
sem limitacio o montante da base tributdvel, sempre que a entidade crie ¢ mantenha um
ntimero anual médio de trabalhadores superior a 50. O montante maximo de beneficio
encontra-se, no entanto, limitado a 30% do volume de negdcios da entidade. Este quadro
compara com o chamado Regime IV do CINM nos termos do qual é possivel aplicar uma
taxa reduzida de 5% a uma base tributavel recortada de acordo com o nimero de postos de
trabalho criados e / ou mantidos num determinado exercicio, nos seguintes termos:

1) 2,73 Milhées de euros pela ctiagao de um a dois postos de trabalho;

1) 3,55 Milhées de euros pela ctiagio de trés a cinco postos de trabalho;
1i1) 21,87 Milhoes de euros pela criagio de seis a 30 postos de trabalho;

v) 35,54 Milhoes de euros pela criagio de 31 a 50 postos de trabalho;

V) 54,68 Milhoes de euros pela criagio de 51 a 100 postos de trabalho;

vi) 205,50 Milhoes de euros pela ctiagio de mais de 100 postos de trabalho.

O montante maximo do beneficio é limitado pelo maior dos seguintes valores:

1) 20,1 % do valor acrescentado bruto obtido anualmente, ou
1) b) 30,1 % dos custos anuais de mio-de-obra incotridos, ou
1i1) ¢) 15,1 % do volume anual de negocios.

3 O Real Decreto-ley 15/2014 de 19 de Dezembro veio incorporar modificagoes relevantes ao Regime da
Zona Lispecial Canana, nomeadamente no que se refere 4 mencionada determinacio da base tributivel sujeita
a taxa reduzida de 4%, cujo impacto importard ter em conta nO CONLEXto de uma eventual revisio do CINM.
A andlise aprofundada do impacto desta alteracdo, no entanto, salvo indicacao em contririo, encontra-se
excluida do objecto da presente informagdo.
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Tecidas estas consideracdes iniciais, a nossa analise foca-se na compatibilidade e nas
dificuldades subijacentes a duas medidas principais: a adop¢ao de uma taxa reduzida de IRC
| ! ¢
pata aplicacio na RAM e a ampliagio do 4mbito de aplicagio do regime do CINM. Apesar
da coincidéncia parcial com algumas das medidas acolhidas na Proposta de Lei para a
Fixacio de um SFR, nio temos aqui a preocupac¢ao de apresemntar uma analise critica a esse
>
documento. Sem prejuizo de o referimos amiide desionadamente na fixacio da
>
factualidade relevante que antecede a nossa analise, interpretamos O N0OSSO mandato de um
>
plano um pouco mais amplo: o que nos preocupa é compreender que tipo de medidas
poderia concretizar a referida pretensio do Governo Regional.

1I.

SUMARIO EXECUTIVO

A orientacio do Governo Regional da Madeira, no sentido de estruturar o SFR através
de medidas de carictet getal e horizontal tendencialmente aplicaveis a todas os sujeitos
passivos de IRC, acompanha tendéncias recentes no quadro da Uniao Europeia e
revela-se genericamente adequada a tornat a RAM mais competitiva no plano fiscal,
sem esquecer, No entanto, certos constrangimentos que lhe sao impostos pelos
diversos ordenamentos paramétricos do exercicio dos poderes tributirios regionais.

A luz do quadro constitucional vigente e da LFR, é de destacar que a RAM pode hoje,
por decreto legislativo regional, reduzir até 2 um minimo de 14,7% a taxa geral de IRC
prevista no artigo 87.°, n.° 1 do Cédigo do TRC. A adopgio, por decreto legislativo
regional de uma taxa reduzida para além desse limite, no entanto, requetetia a alteragao
da propria LIR ou a sua aprovagao por lei da Assembleia da Republica. Aplicam-se,
statis mutandis, idénticas consideracoes a redugio da derrama regional e das taxas de

IRS.

Da perspectiva da disciplina dos auxilios de Estado, nio obstante a decisao negativa do
Ttibunal de Justica da Unido Lluropeia (“I] UE”) no ambito do chamado Caso ~ljores
(adiante melhor identificado), consideramos que existem argumentos validos para
sustentar, no quadro da actual LFR, que uma regta semelhante 2 entio discutida, isto €,
a reducio em 30% da taxa de IRC prevista no artigo 87.% n.° 1 aplicivel a generalidade
dos sujeitos passivos residentes na RAM, nao deverd ser considerada um auxilio de

Estado.

A reducio de taxas de IVA, apesar do enunciado legal nio set absolutamente clato,
obedece a regras similares as descritas acima para o IRC: A RAM deveri poder reduzir,
por decreto legislativo regional, em 30% as taxas de IVA vigentes no continente, ainda
que em detrogac¢io do disposto no Cadigo do TVA sobre esta matéria. |4 a redugao das
taxas de IECs para além do prescrito nos respectivos codigos ¢ legislacao avulsa
deveri carecer, em alternativa, de uma alteracao a LI'R ou de aprovacio por lLei da

AR.
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5. No que se refere a adopgio de medidas que revistam a natureza de beneficios fiscats,
consideramos que existem constrangimentos de vatia ordem, designadamente no
plano do desenho das respectivas normas ¢ da prépria opgao de politica fiscal que lhes
subjaz, mas também com importantes testricoes impostas pelos  normativos
supralegais vinculantes do exercicio de poder tributitio pelas Regioes Autonomas,
designadamente em matéria de auxilios de Estado. Isto ainda que o proposito
subjacente a muitos desses beneficios se encontre em linha com o observado em
alteragdes recentes verificadas no espago da Uniio Europeia, isto ¢, no caso em
aprego, o alargamento do ambito de aplicagio dos beneficios hoje apenas disponiveis
no ambito do CINM.

6. Impoe-se, pot conseguinte, e salvo melhor opinido, no que diz respeito aos beneficios
fiscais, uma reponderacio da abordagem a privilegiar que tome em consideracio o
potencial de reestruturagio do CINM, a luz de uma avaliagio criteriosa de outros
regimes congéneres em vigor no espaco da Uniao Europeiﬂ‘ bem como de uma
estratégia adequada de negociacao junto das entidades competentes, designadamente o
Governo da ch(lbiica e a Comissao Furopeia, evitando, no entanto, situacoes de
sobreposi¢io de beneficios que possam colocar em causa a estabilidade de regimes
existentes, nomeadamente o do CINM.

II1. ANALISE

1. Antecedente: a Proposta de Lei de Fixagao de um SF'R: contexto e processo legislativo

A Proposta de Lei para a Fixagao de um SFR resultou de uma iniciativa legislativa da
Assembleia Legislativa da Regiio Auténoma da Madeira (“ALRAM”), mais concretamente
do Deputado Miguel de Sousa, que a apresentou em sessdo plenaria no dia 8 de Janeiro de
2015. Esta mesma proposta, apos aprovagio pela ALRAM, foi objecto de agendamento e
discussio pelo plenirio da Assembleia da Republica (“AR”) que acabaria por a fazer
“baixar” 4 Comissio de Orcamento, Finangas ¢ Administragao Publica, por forga da
dissolucio da ALRAM e consequente antecipacao, para 29 de Marco de 2015, das eleigoes
regionais na RAM. Tendo a AR decidido adiar postetiores agendamentos, de forma a
respeitar o processo cleitoral e de eleicio dos novos oOtgios da RAM, estas mesmas
iniciativas viriam a caducar com o termo da XII legislatura da AR.

A Proposta de Lei para a Fixacio de um SFR estruturava-se em torno dos objectivos
delineados no FEstatuto da RAM, designadamente a cotrecgio das desigualdades
decotrentes da insularidade, a justa reparticio da tiqueza ¢ dos rendimentos e a
concretizacio de uma politica de desenvolvimento econdémico e social, densificando os
principios estruturantes previstos na CRP. Neste sentido, eram propostas as seguintes
medidas:
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Reducio geral da taxa de IRC aplicivel na RAM para 12,5%0;
Reducio geral em 30% das taxas de IRS, IVA e Impostos especiais de consumo;

Criacio de uma taxa reduzida de 10%, aplicavel aos primeiros dez mil Euros de
matéria colectivel de pequenas e médias empresas (“PMEs”) que exercam uma
actividade econoémica de natureza cometcial ou industrial em parques empresariais
devidamente delimitados;

Criacio de um conjunto de beneficios fiscais aplicaveis a sujeitos passivos que
ctiem postos de trabalho adequados ao desenvolvimento da sua actividade e que se
encontrem tegistados junto de entidade a designar pelo Governo da RAM, desde
que que preencham pelo menos duas das seguintes condigoes: (i) Conttibuam para
a modernizacio da economia regional, nomeadamente através da inovagao
tecnolégica de produtos e de processos de fabrico ou de modelos de negocio; (ii)
Contribuam para a diversificagio da economia regional, nomeadamente através do
exercicio de novas actividades de elevado valor acrescentado; (iii) Prossigam, pelo
menos na percentagem de 50 % do volume de negdcios, actividades nos mercados
internacionais ou que efectuem operagoes com outtas entidades qualificadas nos
termos do disposto neste artigo; (iv) Contribuam para a fixacio na Regiao de
recursos humanos de clevado métito e competéncia nos dominios técnico -
cientificos; (v) Contribuam para a melhoria das condicoes ambientais; (vi).
Contribuam para a projecgio econdmica e visibilidade da Regiao nos mercados
internacionais.

Os beneficios fiscals propostos eram os seguintes:

a)

b)

)

d)

Dedugio geral e adicional de 60% a colecta do IRC;

Reducio do pagamento especial por conta, outras tributagdes e retengodes fiscais, na
propotgio da taxa de IRC aplicavel;

Isencio de IRS ¢ IRC aplicivel aos juros de emptéstimos destinados a trealizagao de
investimentos e ao normal funcionamento dos mutuitios na RAM sempre que os
mutuantes nio residam, para efeitos fiscats, no restante territorio portugués.

Isengdo de IRC aplicavel aos rendimentos resultantes da concessio ou cedéncia
temporaria de patentes de invengdo, licengas de exploragio, modelos de utilidade,
desenhos e modelos industriais, marcas, nomes e insignias de estabelecimentos,
processos de fabrico ou conservagio de produtos e direitos anilogos, bem como os
derivados da assisténcia técnica e da prestacio de informagoes relativas a uma dada
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experiéncia no sector industrial, comercial ou cientifico bem como artistico ou
literario;

¢) Isencio de IRC aplicivel aos rendimentos de prestagoes de servigos.

f) Isengio de IRS e IRC aplicavel aos socios ou accionistas relativamente aos lucros
colocados 2 sua disposi¢io, bem como aos rendimentos provenientes de juros e
outras formas de remuneracio de suprimentos, abonos ou adiantamentos de capital
efectuados 4 respectiva pessoa colectiva ou devidos em resultado do nao
levantamento de lucros ou temuneracdes colocados 4 sua disposi¢io por aquelas
entidades.

g) Isencio de 80% sobre o montante de imposto do selo, Imposto Municipal sobte
iméveis, Imposto Municipal sobte as Transmissoes Onerosas de Imoveis, Derrama
estadual, regional e municipal que, de outra forma seria devido pelos sujeitos
passivos;

h) Extensio automatica de todos estes beneficios as entidades licenciadas para operar
no ambito do Centro Internacional de Negocios da Madeira;

i) Consagragio do direito de todos os sujeitos passivos a gozarem dos beneficios pelo
petiodo de 15 anos, contados da respectiva data de registo.

Como se vé, apesar das suas vicissitudes e das dificuldades que adiante melhor
explicitaremos, trata-se de uma proposta que se encontrava alinhada com a referida
otientacio do Governo Regional da Madeira de privilegiar medidas de caricter geral e
horizontal aplicaveis tendencialmente a todos os sujeitos passivos.

2. O quadro juridico relevante para uma avaliagio da compatibilidade de um Sistema Fiscal Regional

com o Direito interno e com o Diveito Europeu (sintese)

O Anexo I contém uma descricio mais pormenotizada do quadro legal e supralegal que
regula o exercicio pela RAM de poderes tributarios proptios, nomeadamente no que se
refere 4 adaptagio do sistema de tributagio nacional ¢ a criacio de tributos proprios, pata o
qual temetemos. Sintetizando esse mesmo quadro de referéncia, impotta teter os seguintes
aspectos fundamentais:

a) A CRP determina que as Regides Auténomas exercem poder tributario proptio,
nos termos da LFR, podendo adaptar o sistema fiscal nacional as especificidades
regionais (artigo 227.°, alinea 1).
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b) A LFR® enumera taxativamente os poderes de adaptagio do sistema fiscal
nacional pelas Regides Autonomas as quais podem:

(?)

(i)

(i)

(i)

Diminuir as taxas nacionais do IRS, do IRC (incluindo a derrama regional) e
do IVA, até ao limite de 30% e dos impostos especiais de consumo, de
acordo com a legislagio em vigor e tendo em conta a situacdo financeira e
orcamental da regiao auténoma;

Determinar a aplicacio nas Regides Autonomas das taxas reduzidas do IRC
definida em legislagio nacional, nos termos e condicoes que vierem a ser
fixados em decteto legislativo regional;

Conceder deducoes a colecta relativas aos lucros comerciais, industriais e
agricolas reinvestidos pelos sujeitos passivos;

Conceder bencficios fiscais temporarios e condicionados, relativos a
impostos de ambito nacional e regional, em regime contratual, aplicaveis a
projectos de investimentos significativos, nos termos do artigo 40.° do
Estatuto dos Beneficios Fiscais e demais legislagao complementar em vigor;

A LFR concretiza o principio da solidariedade, constitucionalmente previsto,
através de um mecanismo de transferéncias financeiras do Orgamento do Estado
para as Regioes Autonomas, as quais se encontram também obrigadas por estritas
regras de estabilidade orcamental e vinculadas a prossecucio dos objectivos
orcamentais definidos no quadro da lei de enquadramento orcamental, aprovada
pela Lei n.° 91 /2001, de 20 de agosto. Assim, prescrevem-se as seguintes regras
fundamentais para a quantificagio do montante a transferir e a tespectiva alocagao
entre 2 RAM e 2 Regiio Auténoma dos Agores (“RAA”):

(?)

(i)

O montante das verbas a inscrever em cada ano ¢ igual as verbas inscritas no
Orgamento do Estado para o ano antetior,’ actualizadas pela taxa de variagao
da despesa cotrente do Estado, verificada no ano anterior aquele e inscrita na
Conta Geral do Estado, excluindo-se as transferéncias do Estado para a
seguranca social e a contribuicio para a Caixa Geral de Aposentagdes.”

A treferida taxa de vatiacio, no entanto, nio pode exceder a taxa de variagao
do PIB a pregos de mercado cotrentes vetificada pelo Instituto Nacional de

+ Lei Orginica n.° 2/2013, de 2 de Serembro, na ultima redacgdo que lhe foi conferida pela Lei n.° 82-B/2014,
de 31 de Dezembro que aprovou o Orgamento de Estado para 2015.

5 Lei Orginica n.° 2/2013, de 2 de Setembro, artigo 48.%, n.° 2.

6 Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de Setembro, artigo 48.°, n.° 3.



Juntos Pelo Povo

d)

(i)

(i)

()

MORAIS LEITAO, GALVAO TELES, SOARES DA SILVA

-
@ASSOC[ADOS
SOCIEDADE DE
ADVOGADOS

Estatistica, [.P. para o mesmo ano.”* Verifica-se, portanto, que o montante
da transferéncia anual para o conjunto das Regides Auténomas em nada
depende da variagio, positiva ou negativa, da respectiva receita fiscal.

Para a repartigio do montante a transferir entre a RAM e 2 RAA estabelece-
se uma ponderacio de varios factotres: a populagio de ambas as Regioes
Auténomas, com pesos especificos para a populagio acima de 65 anos e
abaixo de 14 anos, o respectivo indice de insularidade e ainda o esforco fiscal
em cada uma das regides face ao continente, calculado como uma
percentagem das receitas fiscais sobre o produto interno bruto.

Os exemplos dispostos no Anexo II, utilizando dados ficticios, sugerem que
o mecanismo de reparti¢ao de receita comporta-se de tal modo que a quebra
de receita fiscal de uma determinada Regiao Autonoma, por exemplo a RAM,
nio é susceptivel de produzir um efeito negativo na RAA. O contratio
também ¢ aplicavel.

Por outras palavras, e em resumo, ceteris patibus um pior desempenho,
intencional ou nio, da receita fiscal de cada um das Regides Auténomas nio é
suportado nem pelo Estado nem pela outra Regido Autonoma, o que de resto
é coerente com o restante quadro normativo previsto na LFR e que
concretiza, entre outros, o referido principio da estabilidade orcamental.

Acresce que, a luz do artigo 25.° n.° 4 da LFR as Regides Auténomas nio
tém direito a receita fiscal nio cobrada por conta de beneficios fiscais
aplicaveis no seu territorio.

O. O TFELU, no seu artigo 107.°, n.° 1 prescreve: “Salvo disposigao em conlrdrio dos
Tratados, sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afectem as trocas
comerviais entre o5 Eistados-Membros, o5 aunxilios concedidos pelos Estados on provenientes de
recursos estatais, independentemente da forma que assuman, que_ falveiem ou ameacem falsear a
concorréncia, favorevendo certas empresas ou certas pmrr’fqﬁm”.

¥

Esta disposi¢ao retne, pottanto, os elementos cuja identificagao € necessatia
para compreender se uma determinada medida configura um auxilio de
Estado: a existéncia de uma emptesa, a imputagio da medida a um Estado, o
seu financiamento através de recursos estatais, a atribui¢ao de uma vantagem,

7 Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de Setembro, artigo 48.%, n.° 4.
8 De acordo com o n.° 5 deste preceito, em 2014, ano da entrada em vigor da nova let, fixou-se o valor da
transferéncia em 352, 5 milhoes de Euros.
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o caricter selectivo da medida e ainda o seu efeito na concorréncia € no
comércio entre Estados Membros.

No caso de medidas fiscais que estabelecem um quadro fiscal mais atractivo
para as empresas estas s20, por natureza, emitidas por um ente publico, para
aplicagao a empresas e configuram uma vantagem para 0s seus destinatarios
susceptiveis de produzit um efeito concotrencial € no comércio entre
Estados-Membros.” A questio controvertida é porissoada selectividade.

termos genéricos, a avaliagio da selectividade de uma medida compreende

trés passos fundamentais:

(?)

(i)

A identificacio do sistema de referéncia relevante, isto é, o padrio le islativo
% s s
fundamental. geral e abstracto que se aplique no Estado-Membro em causa e
> 8 : q piq : :
que, no caso dos 1mMpostos compreende a materia colectavel, os sujettos
passivos, o facto gerador do imposto e as taxas de imposto.

A determinacio de um eventual caricter derrogatotio da medida face ao
regime que serve de referéncia. Para o efeito, é necessario determinar se a
medida é susceptivel de favorecer certas empresas ou certas produgoes em
compara¢io com outras empresas que se encontram numa situacao factual e
juridica semelhante, tendo em conta o objectivo inttinseco do sistema de
referéncia."

(ii) Justificagio desse mesmo caracter derrogatétio pela propria natureza do

padrio legislativo regra. Considera-se que uma medida preenche este padrio
quando resulta directamente dos principios bisicos ou orientadores
intrinsecos do sistema de referéncia ou quando resulta de mecanismos
inerentes necessirios para o funcionamento e a eficicia do mesmo.""

i No dominio fiscal a necessidade de combater a fraude ou a evasao fiscal,
a necessidade de tomar em consideragio exigéncias especificas em
matéria de contabilidade, a capacidade de gestao administrativa, o
principio da neutralidade fiscal, a natureza progtessiva do imposto sobte
o rendimento ¢ a sua logica redistributiva, a necessidade de evitar a dupla
tributacio ou o objectivo de optimizagio da cobranga das dividas fiscais

9 Portugal v. Comissio, C-88/03, ECLEEU:C:511. No Caso Agors 0s restantes elementos que compoem o
conceito de auxilios de Estado, para alem da selectividade, nio foram sequer objecto de discussio.

W Idem, para. 135.

' [dem, para. 138 e jurisprudéncia ai citada.

10



Juntos Pelo Povo

MORAIS LEITAO, GALVAO TELES, SOARES DA SILVA

()

QjASSOCIADOS
SOCIEDADE DE
ADVOGADOS

tem sido apontado como justificagdes susceptiveis de afastar o caracter
de medidas que, de outro modo, seriam consideradas selectivas."

f) Como regra geral as medidas que nio se aplicam na totalidade do tetritério de um
Estado-Membro sio consideradas selectivas nos termos do artigo 107.%, n.° 1 do
TFEU. No entanto, o sistema de referéncia nio ¢ inelutavelmente o sistema
nacional dos Estados-Membtros, admitindo-se que medidas de ambito regional ou
local possam nio ser consideradas selectivas, desde que cumpridos cettos
requisitos."

(/) De acordo com a jurisprudéncia do TJUE seri esse designadamente o caso
em que, 2 luz do quadro constitucional relevante, fruto de um sistema de
devolucio assimétrica de competéncias estaduais, as autotidades tegionais ou
locais possam adoptar medidas de caracter fiscal no respectivo tertitorio.

()

Neste caso. refere a jurisprudéncia relevante, a questao da escolha do sistema
b 3
de referéncia. e por conseguinte da selectividade, estd intimamente ligada 20
s g 5
grau de autonomia do ente publico infra-estadual legiferante. Por outras
palavras, é necessario verificar se o referido ente publico regional ou local €
suficientemente auténomo 4 laz de trés critérios fundamentais, os quais devem
estar ptesentes cumulativamente:

1.

Autonomia inslitucional — sera autébnomo institucionalmente o ente publico
infra-estadual que exerca as suas competéncias tributarias a luz de um
quadro constitucional ptéptio, isto ¢, separado do Estado e sem
dependet deste;™

Autonomia procedimental — sera autdonomo no plano procedimental o ente
piblico infra-estadual que adopte uma medida fiscal sem intervencao
directa dos titulares do poder legislativo e exccutivo do Estado. A
existéncia de consultas obrigatorias e nao vinculativas nio prejudica o
reconhecimento de autonomia procedimental. 5

Autonomia Econdmico-financeira — deve ser reconhecida a existéncia de
autonomia no plano econémico-financeiro quando o ente infra-estadual
assume tesponsabilidade politica e financeira pelas medidas fiscais
introduzidas, designadamente no caso de uma medida de

2 Jdem, para. 139 e jurisprudéncia ai citada.

13 Portugal v. Comisiio, C-88/03, ECLLEU:C:511., pata. 57. Unidn General de Trabajadores de La Rioja, Joined
Cases C-428/06 to C-434/06, ECLI:EU:C:2008:488, para. 47 et seq.

4 Portugal v. Comissia, C-88/03, ECLLEU:C:511., para. 70.

15 Unin General de Trabajadores de La Rigja, Joined Cases (C-428/06 to C-434/06, ECLLEU:C:2008:488, paras.

96-100.
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desagravamento fiscal. Exige-se, em primeiro lugar, que o ente infra-
estadual tenha autonomia no plano orgamental, isto €, que seja
responsavel quer pelas receitas quer pelas despesas desse mesmo
orcamento. Por outro lado, nio existira autonomia econdémico-financeira
sempre que uma determinada medida de desagravamento for
compensada e suportada potr outra tegizo ou pelo Estado central,
exigindo-se, no entanto, a demonstracio de um nexo directo e causal
entre a perda de receita ¢ um qualquer mecanismo tendente a sua

compensagao. 1

g) Determinando-se que uma medida fiscal configura um auxilio de Estado, a sua
avaliacio obedece a um sistema de regras que é composto pot excepgoes € por
regras especificas aplicaveis em fungao das caracteristicas de cada Auxilio.

(?)

(i)

(i)

Exceppges  expressamente previstas 1o TFUE. O ‘Tratado excepciona
expressamente alguns apoios de Estado que, nio obstante se enquadrarem no
conceito relevante, sio considerados compativeis. Entre estas excepgoes
encontra-se os auxilios destinados a promover o desenvolvimento econémico
de regides em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou em que exista
grave situacio de subemprego, bem como o desenvolvimento das regioes
ultraperiféricas referidas no artigo 349.°, tendo em conta a sua situagao
estrutural, econémica e social.

Ecepedes categorias - Ao abrigo dos artigos 109.° e 108.°, n.” 4 do TF UE, a
Comissao FEuropeia excepciona a aplicagao da disciplina dos auxilios de
Fstado a algumas categorias especificas de auxilios, 20 abrigo dos chamados
Regulamentos de isencao categorial.”

Aunxctlios de minimis — O regulamento UK n.° 1407 / 2013 da Comissio, de 18
de Dezembro de 2013 define limites quantitativos abaixo dos quais se
considera que uma determinada medida, ainda que tecnicamente se subsuma
20 conceito de auxilio de Estado, ndo é susceptivel de criar um efetto sensivel
na concorréncia entre Estados-Membros.

16 Unidn General de Trabajadores de I.a Rigja, Joined Cases C-428/06 to C-434/06, ECLL:EU:C:2008:488, para.
129 et seq. Como veremos adiante no Case Agares o TJUE rejeitou a existéncia de autonomia financeira da
Regiio Auténoma dos Agores i luz de um conceito mais alargado que aparentemente se satisfazia com a
mera existéncia de um mecanismo de transferéncias orgamentats

17\ esmagadora maioria destas isencoes estio definidas no Regulamento Geral de Isengio Categorial:
Regulamento (UE) n. 65 1 /2014 da Comissio, de 17 de Junho de 2014, Revisto pelo Regulamento (UE) n.°
2017/1084 da Comissio, de 14 de Junho de 2017 (JO . 187/1,26/06/2014 JO L 156/1, 20/06/2017).
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(i) Para 1i da aplicabilidade de eventuais regimes de excepg¢io, em fungio do

tespectivo desenho, uma medida legislativa podera ter de set avaliada a luz de
diversas regras e otientagoes da Comissio Europeia. Assim, apesar do 4mbito
estritamente regional das propostas da RAM, a avaliagio da Comissao
Europeia nao tem em conta apenas as regas aplicaveis aos auxilios de natureza
regional.

Nio obstante, no caso dos Auxilios regionais exige-se que estes 1) nao
abranjam cettos sectores de actividade excluidos, designadamente entidades
que exercam actividades intragrupo e cuja actividade ptincipal se insira nas
subdivisdes 70.10 «Actividades das sedes sociais» ou 70.22 «Actividades de
consultotia para os negécios e outra consultoria para a gestion da secgio M da
NACE Rev. 2, entidades cuja actividade principal se insira na secgao K
«Actividades financeiras e de seguros» da NACE Rev. 2, entidades que
exercam actividade nos sectores sidertrgico e das fibras sintéticas bem como
nos sectores do carvio e da construcio naval, nos tetmos da alinea 2) do
artigo 13.° do mesmo Regulamento.

i No caso de auilios regionais ao investimento as medidas 1) deverdo aplicar-se
a zonas designadas no mapa de auxilios regionais, podendo, no caso da
RAM, aplicar-se 2o investimento inicial sem limitagoes relativas a
dimensio da entidade beneficidria, ii) devem respeitar as limitagoes
quantitativas e qualitativas em matéria de custos elegiveis, iii) devem ser
condicionadas 2 manutencio do investimento pot um periodo de 3 ou de
5 anos, consoante a entidade beneficiiria seja, ou nao, uma PME, iv)
devem excluir, com excepcio de PMEs, a aquisi¢ao de activos em estado
de uso.

i. No caso de auxilios regionais ao funcionamento em bencficio de regioes
ultraperiféricas estes devem i) compensar 0s CUSLOS adicionais de
funcionamento supottados nessas regioes em consequéncia directa de
uma ou varias das desvantagens permanentes referidas no artigo 349.” do
TFUE, sempre que 0s beneficidarios exercam a sua actividade econémica
numa regido ultraperiférica, e i) o montante anual de auxilio por
beneficiario a titulo de todos os regimes de auxilio a0 funcionamento
implementados ao abrigo do Regulamento nio pode exceder nenhuma
das seguintes percentagens: a) 35 % do valor acrescentado bruto gerado
anualmente pelo beneficiirio na regiao ultraperiférica em causa; b) 40 %o
dos custos anuais de mio-de-obta suportados pelo beneficiatio na regiao
ultraperiférica em causa; ¢) 30 % do volume anual de negocios do
beneficiatio realizado na regiio ultraperiférica em causa.

13
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3. Aplicagio do quadro juridico de referéncia a medidas que se inscrevam na otientagao

definida pelo Governo Regional

a) Adopgio de uma taxa reduzida de IRC

(?)

(%)

Anilise 2 luz do quadro juridico nacional

Nos termos da LFR, como vimos, é permitido as Regides Autonomas fixarem
uma taxa geral de IRC, nao podendo o concreto valor petrcentual a adoptar ser
inferior a 30% da taxa de IRC que se encontra prevista 1o artigo 87.°,n.° 1 do
Cddigo do IRC.

Actualmente, a taxa normal de IRC fixa-se em 21%. Assim, a luz da LFR,
qualquet taxa reduzida de IRC para vigorar na RAM nio podera ser inferiot a
14.7%. Nestes termos, resulta evidente que a fixagio de uma taxa de 12,5%,
como decorria da Proposta de Lei para Fixagdo da pretensao da RAM de
estabelecer uma taxa regional de IRC de 12,5% requereria, em alternativa, a
alteracio da LFR ou a sua aprovagio por lei da AR. Este mesmo quadro de
analise aplica-se, mutatis mutandis, a reducio da derrama regional.

Anilise 2 luz das regras de auxilios de Estado

A adopgio de uma taxa reduzida de IRC foi objecto de analise no Caso
Acores. Estava em causa a redugdo da taxa de IRC, em 30%, na RAA.18
Recorde-se que, entio, o TJUE considerou que a medida configurava um
auxilio de Estado (nio notificado) 2 luz de um quadro de referéncia que, de
acordo com o Tribunal, era o Cédigo do IRC tal como aplicavel no restante
territorio nacional.

Nesta base, densificando pela primeira vez os critérios de autonomia supra
expostos, o TJUE considetou, por um lado, que a Regido Auténoma dos
Acotes gozava de autonomia institucional e procedimental a luz do quadro
constitucional vigente e que, como sabemos, nao sofreu alteracio face ao que
ainda hoje vigora. No entanto, o Tribunal acabou por dar razio a Comissio
Europeia na medida em que, 3 luz da redaccio de 1998 da LFR, considerou
que a RAA nio gozava de autonomia econémico-financeira.

Segundo entendemos, existem hoje bons argumentos para sustentar que o
mesmo Caso ~lcores, analisado da perspectiva da jurispradéncia subsequente do
TJUE, bem como da actual redaccio conferida ao mecanismo de

18 Decreto Legislativo Regional n.° 2/99/A, de 20 de Janeiro.

14



MORAIS LEITAO, GALVAO TELES, SOARES DA SILVA

-
Juntos Pelo Povo @fASSOClADOS
SOCIEDADE DE

ADVOGADOS

transferéncias otcamentais pela actual LER, poderia ter sido decidido de forma
diferente, isto é, favoravelmente as pretensoes da RAA.

O Acérdio do TJUE no Caso Agores, sem se debrucar concretamente sobre o
sistema de transferéncias orcamentais entdo vigente, dava a entender que a
mera existéncia de um qualquer mecanismo de solidariedade entre o Estado e
as Regides Autonomas, determinatia a inexisténcia de autonomia econémico-
financeira, independentemente de existir um nexo de causalidade entre a perda
de receita e o montante das transferéncias. Foi esta a base para considerar que
a taxa reduzida criada pela RAA configurava um auxilio de Estado.

Tal abordagem, no entanto, viria a ser abandonada em jutisprudéncia
relevante tirada posteriormente. Assim, 1o suptacitado caso Unidn General de
Trabajadores de 1.a Rigja, o Tribunal considerou que “o simples facto de resultar de
uma apreciagio global das relagies financeiras enire o Estado central e as suay entidades
infra-estatais que hd transferéneias financeiras do Estado para essas entidades ndo basta,
enguanto lal, para demonstrar qie tais entidades nio assumen as consequéncias financerras
das medidas fiscais que adoptam e, assim, que das mesmnas ndo gosam de aulonomia
Jinanceira, uma veg, que essas [ranferéncias podem ser explicadas por motivos que nao

apresentam nenhuma ligagao com as referiday fisc s 2

Este novo entendimento foi postetiormente utilizado no acérdio do Tribunal
de Primeira Instancia (“TPI”) no Caso Gibraltar que, interpretando o vetbo
«compensar utilizado no Caso Agores, considerou que este vocabulo implica “4
necessidade da existénca de um nexo de cansalidade entre a medida fiscal controvertida
adoptada pela entidade infra-estadual e os apoios. financeiros provenientes de ontras regiges
ou do governo central do E stado-membro em causa”. Mais, o TPI referiu ainda que, de
outra forma, transformar-se-ia “em letra-moria o terceiro requisito do acarddo relativo
ao regime fiscal dos Agores |...) visto ser miuito conceber nma entidade infra-estatal que ndo
receba nenhun apoio financeiro, seja de que forma for, por parte do governo central” *'

. 4 luz desta aparente inflexdo jurisprudencial que se sugere na doutrina
nacional que é possivel que o Caso Agores pudesse ter tido um desfecho

19 Impotta referir que Portugal terd apresentado, em defesa da sua tese, uma analise do mecanismo de
transferéncias entio vigente, 0 qual, no entanto, nio terd sido considerado pelo Tribunal. Sobre este aspecto
em particular cf. José Luis da Cruz Vilaca, Fiscalidade e Auxilios de Estado: quando é que um regime fiscal
adoptado por uma autoridade regional deixa de ser selectivo? O caso Agores, «n» Estudos em Homenagem
10 Professor Alberto Navier, Tomo 1, p. 789.

2 Upién General de Trabajadores de La Regja, Joined Cases C-428/06 to C-434/06, ECLL:EU:C:2008:488, para.
135,

U Governo de Gibraltar v. Comissio, T-211/04 e Reino Unido v. Comissao, T-215/04, Colect. 2008, I1-3745, para.
106.
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diferente, caso tivesse sido julgado uns meses mais tarde.” Isto apesar de o
Acordio do TPI ter sido posteriormente revogado pelo pleno do TJUL, no
entanto, com base numa leitura diferente da tensio existente entre 0s Critérios
de selectividade regional e a afericao de situagoes de selectividade material no
proprio sistema de referéncia, designadamente nas situagoées em que este
dltimo se encontra configurado de forma intrinsecamente discriminatoria.
Trata-se aqui, portanto, de jurisprudéncia dirigida a um caso singular e que se
justificou em face das caracteristicas muito proprias do sistema fiscal de
Gibraltar que nio encontram paralelo no sistema fiscal vigente entre nds.”

Ora, como vimos, 2 luz da redacgao do sistema de transferéncias orcamentais
actualmente plasmado na LFR, verifica-se que inexiste qualquer nexo causal
directo ou difuso entre a perda de receitas de uma Regiao Auténoma e o
montante a transferir. Mais, o critério de repartigdo existente determina que a
perda de receita por uma Regiio Autonoma €, ceteribus paribus, suportada pot
essa mesma regiao auténoma (Cf. as simulagoes facultadas no Anexo II).
Acresce ainda que, ndo é garantido que, em termos agregados, a reducio da
taxa de IRC resultasse em perda de receita, por via do esperado aumento de
actividade econémica dai resultante e que se poderia cifrar até num aumento
de receita global, alavancado no comportamento do préprio IRC mas também
no dos outros impostos. Nestes termos, havendo interesse em avangar com
uma medida desta natureza, sera relevante produzir os estudos de impacto de
receita, de forma a determinar o impacto estatico ¢ dindmico desta medida no
orcamento das Receitas da RAM, no curto e no médio prazos.

b) Redugao geral em 30% das taxas de IRS, IVA e Impostos especiais de consumo;
() Analise do quadro juridico nacional

No que se refere a reducdo das taxas de IRS, vale aqui praticamente tudo o
que se disse para a hipotética reducio geral da taxa de IRC 2

2 José Luis da Cruz Vilaca, Op- Cit,, p. T70.

23 Comunicacio da Comissao sobre a nogio de auxilio estatal nos termos do artigo 107.%,n.° 1, do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Furopeta, C 262/27, para. 130, citando o Acordio do TFUL no mesmo
Caso Gibraltar - Comission and Spain v. Government of Gibraltar amd United Kingdom, Joined Cases C-106/09 and C-
107/09 P, ECLLEU:C2011:732.

2 Questio diversa diz respeito a possivel adaptagio das taxas previstas no artigo 72.%, n.° 6 do Cédigo do IRS,
no ambito do regime do residente nio habitual (“RNH ). Esta questio é controvertida ¢ encontra-se
igualmente excluida do mandato que nos fot con ferido, Sem prejuizo de ulteriores consideracoes, julgamos
que a mesma pode depender do juizo que se faga a respeito da natureza juridica do regime do RNH. Caso se
considere que 0 mesmo configura na totalidade, ou pelo menos quanto A taxa prevista no artigo 72.°,n.° 6,
um beneficio fiscal serd, parece-nos, mais dificil justificar que a RAM pudesse aprovar, por decreto legislativo
regional, uma taxa reduzida de 14%.

16



Juntos Pelo Povo

MORAIS LEITAO, GALVAO TELES, SOARES DA SILVA

-
(¢S ASSOCIADOS
SOCIEDADE DE
ADVOGADOS

A reducio das taxas de IVA e IECs apresenta, no entanto, especificidades em
face de a tributagio do consumo se encontrar harmonizada na Unido
Europeia. O enunciado legal relevante da LFR nio deixa de oferecer espago
para duvidas a respeito do alcance concreto da autonomia das Regides
Auténomas para alterarem, por Decreto Legislativo Regional, as taxas dos
impostos sobre consumo ptevistas na legislagao nacional. Atente-se, portanto,
no disposto no artigo 59.°, n.° 2 da LFR:

Ay Assembleias egislativas das regives anténomas podem ainda, nos termos da lei e tendo
em conta a sttuagdo financeira e orcamental da regido autnoma, diminiir as taxas

nacionais do IRS, do IRC ¢ do IV A, até ao limite de 30 % e dos impostos especiars de

consumo, de acordo com a legislagao em vigor.

A adaptagio da taxa de IVA aplicavel nas Regides autonomas encontra-se
autorizada, desde logo, no artigo 105.° da Directiva do TVA®. A disciplina
nacional das taxas reduzidas de IVA encontra-se hoje plasmada no artigo 18.°
n.° 3 do Cédigo do IVA que estabelece, no caso da RAM, taxas no valor de
5%, 12% e 22%.

A CRP, por seu turno, admite a transposi¢io de Directivas europeias por
decteto legislativo regional (cf. artigo 112.°, n.* 4 ¢ n.° 8) desde que, no que se
refere as matérias que integram a reserva telativa da AR, seja obtida a
competente autorizagao (cf. os artigos 165.°, n.° 1, alinea i) e 227.°, n.° 1,
alineas b) e c).

A referida redacgio do artigo 59.°, n.° 2 determina, em segmentos normativos
diferentes, uma remissao para a // e uma outra para a legislacao em vigor. Nao
sio inteiramente claros, 2 nosso ver, quais sejam estes diplomas. Em segundo
lugar, ndo parece set inteiramente evidente se o limite de 30% também se
aplica aos 1ECs. Finalmente, nao parece resultar com absoluta clareza se a
Gltima remissio, de acordo com a legislagdo em vigor, apenas limita o legislador
ordinario no caso dos IECs.

Procurando interpretar, e nio obstante a manifesta infelicidade do referido
enunciado legal, julga-se que € o seguinte o melhot entendimento das referidas
normas: (i) a 4/ a que se refete o segmento inicial da norma sera o Estatuto
das Regides, pelo que, o disposto na LFR se dirige a assegurar o cumprimento
da tramitacio legislativa ai prevista; (ii) julga-se que o limite de 30% apenas se
aplica a0 IRC, a0 IRS e 20 IVA para tal concorrendo a aposicao da conjungao

3 Directiva 2006/112/CE do Conselho de 28 de Novembro de 2006 relativa ao imposto sobre o valor

acrescentado.
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(S

copulativa “e” que, gramaticalmente, marca a passagemm para uma nova 0ragao;
(iii) em consonincia, tratando-se de uma oracio independente, julga-se que 2
remissao para a legislagdo em vigor se dirige apenas ao €aso dos TECs.

Nesta hipétese interpretativa, que acolhemos, a utilizagio da expressao
legislagio em vigor determinaria assim, que no caso dos IECs, o legislador
regional nio poderia ultrapassar as taxas reduzidas previstas nos Codigo dos
IECs.

(#) Andlise a lug, das regras de anxilios de Estado

A adopgio de medidas deste perfil nao parece, no que se refere as normas
relevantes que disciplinam os Auxilios de Estado, oferecer especificidade face
a adopgao de uma taxa reduzida de IRC. Assim, mutatis mutandis, remetemos
para a nossa analise supra.

Medidas que procedam materialmente a0 alargamento do ambito de aplicacio das
medidas que hoje integram o CINM ou que ctiem novos beneficios fiscais

A introdugio de beneficios fiscais obedece, ou deve obedecer, a uma ponderagao
de diversos factotes, entre os quais se destacam o seu impacto orgamental, o seu
impacto transformador do tecido economico, nomeadamente no que se refere a
atraccio de investimento e 4 criagio de emprego, ¢, bem assim, os chamados
custos de contexto, em particular custos de cumprimento (a suportar pelos
contribuintes) e custos de controlo da sua aplicagao (suportados pela Autoridade
Tributiria e Aduaneira e pelo sistema judicial).

A previsio e mensuracio destes impactos nao ¢, a mais das vezes, tarefa facil
especialmente quando nao se dispoe de instrumentos e modelos que permitam
ptojectar, de forma dinimica, a reaccao dos agentes economicos a estes
beneficios.

Acresce que, pot imperativo econdmico, mas também juridico—constitucional, os
beneficios fiscais devem ser dirigidos a provocar alteragoes compottamentais que
vio de encontro a prossecugio de um objectivo exta-fiscal que os orienta. Na
medida em que consubstanciam normas que excepcionam o regime fiscal aplicavel
a generalidade dos contribuintes, a dogmatica dos beneficios fiscals incorpora a
dogmatica do proprio ptincipio da igualdade que, aplicado a fiscalidade, manda
tratar de forma igual o que ¢ igual e de forma diferente o que é diferente, na estrita
medida dessa diferenca. Exige-se, pottanto, do legislador, nacional ou regional,
que as suas escolhas neste dominio sejam adequadas a prossecugio do objectivo
extrafiscal pretendido e nio vao para além do que ¢ necessatio para o concretizar.
Esta exigéncia dogmatica (valida, porventura, também no campo politico), deve
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tet também respaldo no plano da técnica legislativa e do desenho das normas
juridicas, de forma a assegurar que os beneficios fiscais sejam economicamente
vinculantes, isto é, que se dirijam a motivar uma alteracio compottamental (no
sentido desejado) de sujeitos passivos que, de outra forma, se absteriam desse
mesmo comportamento.

Reflexamente, os beneficios fiscais devem excluir da sua estatuicio os chamados
fenoémenos de free riding e sobreposicao. Por um lado, nio devem premiar os
sujeitos passivos que, de outra forma, ja estatiam dispostos a adoptar o
comportamento desejado ou, mais prementemente, que, ja antes da aprovagao dos
beneficios adoptavam esse mesmo compottamento. Pot outro lado, nao devem
coexistit no mesmo ordenamento varias medidas destinadas a prosseguir o
mesmo objectivo, nomeadamente quando dessa sobreposigdo surgem fenoémenos
de verdadeira duplicagio de beneficios.

Finalmente, como ptincipio geral, os beneficios fiscais devem estruturat-s¢ em
torno de uma estrita condicionalidade e fomentar o compromisso para com 0s
comportamentos desejados por um hotizonte temporal susceptivel de geral um
impacto econémico positivo. Tudo somado, os beneficios para a comunidade
decorrente da adopgio de um beneficio fiscal devem ser maiores do que os custos
agregados suportados pot todos ou por patte dos contribuintes.

A dogmatica pura ou ideal da fiscalidade do beneficio depara-se, no entanto, com
constrangimentos de ordem diversa. Desde logo, segundo entendemos, nem o
Governo da republica nem os Governos regionais dispéem de modelos
econémicos dindmicos, que partam dos dados reais e agregados das declaragoes
dos contribuintes em exetrcicios anteriores e que projectem elasticidades e outro
tipo de dinamicas comportamentais. Por outro lado, as proprias regras de auxilios
de Estado, porventura paradoxalmente, constituem importantes barreiras a
adopcio de formas ideais dos beneficios fiscais na medida em que impoem, via
principio da selectividade, importantes restricdes 2 diferenciagio entre grupos de
contribuintes.

Feita esta introducao, sem prejuizo de uma anélise mais pormenorizada, damos
nota de algumas dificuldades com que um regime juridico-fiscal como o que €
mencionado na epigrafe (incontestavelmente um beneficio fiscal), em principio se
debateria. Neste exercicio, de forma a facilitar a exposi¢ao, tomamos como ponto
de referéncia as caractetisticas fundamentais encontradas na Proposta de Fixagao
de um SFR.
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(tii) Criagio de nma taxa reduzida de IRC aplicivel a empresas com maléria colectdvel até
10,000 Euros

De acordo com a expetiéncia que adquirimos, nomeadamente no
contexto da Comissio de Reforma do IRC, a esmagadora maioria das
emptesas com matéria colectavel igual ou inferior a Euros 10,000
acabam pot apurar IRC a pagar. Ja para as empresas que pagam IRC o
impacto econémico desta medida tenderi a set marginal ou
negligenciavel. Sobram por isso os custos de contexto e a provavel perda
de receita sem que se antecipe vantagem econdmica palpavel decorrente
desta medida.

Apesar de a formulagio da competéncia da RAM pata proceder a
adaptacao de taxas reduzidas nacionais se prestar a equivocos, tendemos
a considerar que as Regides Auténomas poderao aplicar taxas reduzidas
de IRC, de base nio necessariamente idéntica as que vigorem no
continente, devendo o petcentual da taxa, quando inferior a0 que vigora
no continente, fixar-se num intervalo cujo limite inferior é igual a 30% da
taxa prevista no Cédigo do IRC.

Ou seja, no caso em aptego, salvaguardando uma vez mais o caricter
equivoco da formulagio legal relevante, tendemos 2 considerar que a
fixagdo, por decreto legislativo regional, de uma taxa reduzida de IRC
com um petcentual inferior a 11,9%, requer a alteragio da LFR, ainda
que o recorte da respectiva base possa ser diferente. Ou seja, 2 acolher-se
esta posigdo, a base tributivel poderia ser igual, inferior ou superior aos
15,000 Euros que se encontram definidos no artigo 87.%, n.° 2 do Cédigo
do IRC:

a. A previsio de uma taxa reduzida de IRC aplicivel aos primeiros
10,000 Euros de matétia colectivel de PMEs que exergam uma
actividade econémica de natureza comercial ou industrial em parques
empresariais devidamente delimitados constitui indubitavelmente um
auxilio de Estado.

b. Trata-se de uma derrogacio do sistema fiscal de referéncia (o da
RAM) aplicivel apenas a certas PMLs, sujeitas a um processo de
registo e que ndo encontra justificacao na naturcza do padrio
legislativo-regra.

c. Tratando-se de auxilio de FEstado seri necessirio compulsar a

aplicabilidade de eventuais excepgses, nos termos supra referidos.
Sujeito a uma andlise mais detalhada, julga-se que a natureza e o
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alcance da medida proposta poderd possivelmente enquadrat-se nos
termos das tregras de mininis. Caso contririo, esta medida devera ser
enquadrada nas regras de auxilios televantes e recottada em
conformidade de modo a cumprir com as orientagoes da Comissao
Europeia.

d. Neste patticular, no pressuposto de que a taxa reduzida de IRC de
17% prevista no artigo 87.°, n.°2 do Cédigo do IRC, foi objecto de
notificacio ou de comunicagio 2 Comissio Europeia, desenhar uma
eventual taxa reduzida para vigorar na Madeira que decalque a base
tributavel ai definida (com uma taxa inferior limitada a 11,9%) devera
defender a posicio da RAM de uma perspectiva de auxilios de
Estado.

(iv) Beneficios fiscais  criagio de emprego na RAM

iv.

Nos termos da LFR, a RAM, a0 abrigo da sua autonomia tributatia, pode
conceder deducoes a colecta por lucros reinvestidos bem como
beneficios fiscais de natureza contratual. Trata-se de uma prerrogativa
que se encontra integralmente exetcida (porventura até para além do que
é permitido na LFR) através do Cédigo Fiscal do Investimento que foi
aprovado pelo decreto legislativo regional n.° 24/2016/M, de 28 de
Junho. Afigura-se, pottanto, que a adop¢io deste regime obrigasse a
alteracio da LFR ou 2 sua aprovagio por lei da AR.

De outra perspectiva, ¢ evidente a sobreposicao de boa parte deste
regime com o regime do CINM. Ora o CINM encontra-se previsto no
EBF, devendo ser alterado, pottanto, por let geral da repuablica. Nio se
compreenderia, assim, que um regime de natureza tao sobreposta
pudesse ser criado paralelamente por decreto legislativo regional.

Adicionalmente, no que se refere a analise concreta dos beneficios,
consideramos que na Proposta de Lei de Fixagao de um SFR, se
encontravam insuficientemente densificados os respectivos requisitos de
acesso, nomeadamente no que diz respeito 2 opetacionalidade do critétio
de criacio de emprego, o que, cOMO VimOs poderi colidir com varios
ptincipios constitucionais, incluindo o ptincipio da igualdade. A isto
acresce o que acima referimos em sede do recotte técnico dos beneficios
fiscais que devera evitar, na medida do possivel, fenémenos de
sobreposicio e de free riding.

Os beneficios fiscais 2 criacio de emprego previstos na Proposta
configuram auxilios de Estado sujeitos a notificagio, devendo a sua
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compatibilidade ser apreciada pela Comissio Furopeia a luz das regras
relevantes. Isto é assim, mesmo quando se considera que o padrio de
referéncia seriam as regras gerais aplicaveis na RAM.

a. Sendo inescapavel, nestes termos, a notificacio 2 Comissao Europeia,
consideramos que a RAM nio devera deixar de suscitar junto do
Governo da Republica e da Comissio Europeia a necessidade de
reavaliar o quadro em vigor dos beneficios fiscals autorizados,
otientando a sua accio pela pretensio de alargar materialmente o
imbito de aplicagio do CINM, bem como pelo imperativo de justica
que consiste em assegurar que os beneficios fiscais autorizados na
RAM serio, pelo menos, equiparaveis aos de outros regimes
apliciveis noutras regioes ultraperiféricas e, nomeadamente, 20 regime
da ZEC depois da reforma de 2015.

Nestes termos, recomenda-se, por um lado, que a RAM proceda a
avaliacio do novo regime da ZFEC em face do actual regime do CINM de
forma a, assim, poder sustentar a eventual revisio do quadro de
beneficios autorizados pela Comissao Europeia.

A esta luz, nio podemos deixar de alertar para um eventual risco de que
a perspectiva de sobreposicio deste regime com o do CINM pudesse
provocar uma reacgao negativa da Comissao Europeia.

[ifectivamente, o regime do CINM, constituindo um auxilio de Estado,
estd sujeito a um juizo de proporcionalidade. Quer isto dizer que, nas
negociacdes com a Comissao Huropeia é sempre necessario demonstrar,
de forma tio objectiva quanto possivel, a necessidade ¢ adequacio das
medidas ai previstas ¢ evidenciar que o beneficio das mesmas excede os
respectivos custos, designadamente no que respeita a0 funcionamento
do mercado interno. A Comissio Furopeia podera ainda rever a sua
posicio, nomeadamente perante eventuais alteracdes de circunstancias
face a0 seu anterior pronunciamento.

Ora, o aparecimento de um regime desta natureza, com um imbito de
aplicagio alargado, poderia lancar dividas sobre a necessidade de
manutencio de um regime como o do CINM. A set assim, a referida
sobreposicao, para além de dificultar a demonstracao de uma vantagem
tangivel no regime a propor, poderia atrair o risco de prejudicar a
estabilidade do regime do CINM, cuja necessidade e adequacio poderia,
no limite, ser posta em causa pela Comissao FEuropeia.

22



Juntos Pelo Povo

MORAIS LEITAO, GALVAO TELES, SOARES DA SILVA

N
Q{ASSOCIADOS
SOCIEDADE DE
ADVOGADOS

vii.  Adicionalmente, também no plano dos auxilios de Estado, consideramos
que os beneficios se encontram insuficientemente densificados tanto no
que se refere & operacionalidade do ctitério de criagio de emprego, ja
referido, como no que respeita a necessidade e adequagao dos mesmos a
obtencio dos resultados pretendidos (aparentemente estimular a receita,
o investimento e a criagdo de emprego).

IV. CONCLUSAO

Salvo melhor opinido, consideramos que a otientagao do Governo Regional da
Madeira, no sentido de estruturar o SFR através de medidas de caricter geral e
horizontal tendencialmente apliciveis a todos os sujeitos passivos de IRC
acompanha tendéncias tecentes no quadro da Unido Eutopeia e revela-se
geneticamente adequada a tornar a RAM mais competitiva no plano fiscal, sem
esquecer, NO entanto, certos constrangimentos que lhe sio impostos pelos divetsos
ordenamentos paramétricos do exercicio dos podetes tributarios regionais.

Neste sentido, tal como referido, consideramos que a probabilidade de sucesso
desta estratégia seri maior e mais linear porquanto a mesma se estruture
tendencialmente por medidas de fiscalidade notmal, sem ptejuizo de uma adequada
ponderagio do sistema de beneficios fiscais apliciveis na Regido.

Em patticular, a luz do quadro constitucional vigente e da LFR, ¢ de destacar que a
RAM pode hoje, por decteto legislativo regional, reduzir até a um minimo de
14,7% a taxa geral de IRC prevista no artigo 87.%, n.° 1 do Cédigo do IRC. A
adopgio, por decreto legislativo regional, de uma taxa reduzida para além desse
limite, no entanto, requeteria uma alteragio a ptéptia LFR pela AR. Em alternativa,
uma taxa inferior a 14,7% poderia também set aptovada por lei da AR. Aplicam-se,
mutatis mutandss, idénticas consideragdes a tedugio da derrama regional e das taxas
de IRS.

Da petspectiva da disciplina dos auxilios de Estado, nio obstante a decisdao negativa
do TJUE no ambito do Case Agores, consideramos que existem argumentos validos
pata sustentar, junto da Comissao Europeia, que uma regra semelhante;, ao
contrario do que entio foi considerado pelo Tribunal, nao devera ser considerada
um auxilio de Estado.

A redugio de taxas de IVA, apesar do enunciado legal nao ser absolutamente claro,
obedece a regras similares as descritas acima para o IRC: A RAM devera poder
reduzir em 30% as taxas de IVA vigentes no continente, ainda que em derrogagao
do disposto no Cédigo do IVA sobre esta matéria. Ja a redugdo das taxas de IECs
para além do presctito nos respectivos cédigos e legislagio avulsa careceria, em
alternativa, de uma alteracio a LFR ou de aprovagio por Lei da AR.
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No que se refere a aprovagao de medidas com a natureza de beneficios fiscais € que
materialmente procedam a um alargamento do ambito de aplicagio do regime do
CINM, 2 semelhanca do que resultava da Proposta de Lei de Fixacio do SFR,
somos a considerar que existem constrangimentos de varia ordem que devem set
tomados em consideracio, designadamente no plano do desenho das normas e da
propria opgio de politica fiscal. Acrescem importantes restricdes impostas pelos
normativos supra-legais vinculantes do exercicio de poder tributario pelas Regioes
Auténomas, designadamente em sede de auxilios de Estado.

Impoe-se, pot conseguinte, ¢ salvo melhor opinido, no que diz respeito 20s
beneficios fiscais, uma ponderagio da abordagem a privilegiar a qual leve em linha
de conta, pot um lado, o potencial de reestruturagio do CINM, a luz de uma
avaliacio criteriosa dos desenvolvimentos recentes na Unidio Europeia,
designadamente no ambito da ZEC, e pot outro lado a necessidade de evitar a
criagio de situagdes de sobreposicio de beneficios que possam colocar em causa 2
estabilidade de regimes existentes, nomeadamente o do CINM.
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