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1. DEFINICAO DO PROBLEMA

A globalizacdo deu novos contornos a paisagem econdémica. Ndo foi sO a geografia da
producdo que se alterou profundamente, mas também a organiza¢&o interna das empresas que
operam nos mercados internacionais. Quando esta em causa a fiscalidade das empresas, o
guadro de uma integragcdo dos mercados a evoluir de forma constante altera-se radicalmente.
Com 27 sistemas fiscais diferentes a co-existir e muitas vezes a entrar em conflito, o mercado
da UE continua altamente fragmentado. Esta situagdo coloca a UE em clara desvantagem
relativamente aos seus principais parceiros comerciais, os Estados Unidos e o Japdo, sendo
cada um deles visto como um mercado Unico pelas empresas.

A actividade empresarial decorre actualmente no quadro de sistemas que foram estruturados
de forma integrar a acrescida mobilidade do capital e as frequentes operacOes transfronteiras
entre empresas associadas. Em consequéncia, determinados conceitos elaborados para fins
fiscais, como afonte e aresidéncia, tradicionalmente utilizados para responder a necessidades
de economias relativamente fechadas, revelam-se muitas vezes inapropriados quando se trata
de responder aos desafios da actividade comercial num mercado integrado. Concretamente, a
coexisténcia de regras fiscais heterogéneas e sujeitas a frequentes variagbes representa um
obstaculo para as empresas que competem nos mercados internacionais. Acresce que 0S
sistemas fiscais hacionais tornam-se cada vez mais vulneraveis aos esquemas de evasao fiscal.
De facto, a transferéncia de lucros e a dupla tributagdo internacional (treaty shopping)
constituem préticas naturalmente favorecidas num contexto de elevada mobilidade dos
factores produtivos.

Assim sendo, as empresas que, na UE, realizam operacfes além fronteiras deparam-se com
varios entraves de natureza fiscal, designadamente:

l. Custos adicionais de cumprimento da legislacio associados a obrigacdo de respeitar
diferentes regimes fiscais nacionais e regras em matéria de pregos de transferéncia
Segundo dados do Company Tax Study publicado pela Comissdo em 2001, os custos
do cumprimento da legislagéo fiscal representam entre 2-4 % das receitas do imposto
sobre o rendimento das sociedades. No contexto da UE27, esta percentagem
correspondeu a um valor médio de 10 mil milhdes de euros em 2008.

. Dupla tributacdo, quando impostos comparaveis incidem sobre os mesmos
rendimentos em dois ou mais paises.

1. Tributacdo excessiva, que se verifica quando as actividades transfronteiras geram
obrigacOes fiscais que nd&o ocorreriam num contexto puramente nacional (por exemplo,
empresas associadas de diferentes Estados-Membros ou 0s respectivos estabel ecimentos
estaveis ndo podem dividir perdas, enquanto a consolidacdo de prejuizos para as empresas
estabel ecidas num sO Estado-Membro reduz os lucros tributaveis e a carga fiscal).

2. ANALISE DA SUBSIDIARIEDADE

O quadro actual de 27 regimes fiscais nacionais diferentes para o imposto sobre o rendimento
das sociedades obsta a0 bom funcionamento do mercado interno. Os Estados-Membros ndo
estdo em condic¢des de dar uma solucédo global a este problema. Uma ac¢éo ndo coordenada —
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programada e implementada individual mente por cada Estado-Membro — apena reproduziria a
situacdo actual porque as empresas continuariam a ter de tratar com tantas administragoes
quantos os paises em que S30 passiveis de tributagdo. E necessaria uma acgdo a escala da UE
para definir um enquadramento normativo com regras comuns. A Comissdo tomou a
iniciativa sabendo que, a luz do principio da subsidiariedade, os Estados-Membros mantém a
soberania quanto a fixagdo da respectiva taxa de tributacdo sobre as sociedades. Em
consequéncia, podem determinar o volume e a composi¢éo das respectivas receitas fiscais.

3. OBJECTIVOSDA INICIATIVA DA UE

O objectivo fundamental da iniciativa da UE reside na eliminacéo dos obstéaculos fiscais que
subsistem no mercado interno, ja referidos supra, ou sga, 0s custos adicionais do
cumprimento da legislagdo relacionados com a actividade internacional, assm como a dupla
tributacéo e a tributac8o excessiva. Em consequéncia, seria possivel atingir um objectivo geral
de maior €ficiéncia econdémica na afectacdo do capital produtivo na UE, mercé de reducdo das
distorcdes fiscais nas decisdes de investimento e de mais oportunidades de investimento
transfronteiras. A desgjada melhoria em termos de simplicidade e eficiéncia do regime de
tributacéo das sociedades na UE pode contribuir de forma significativa para a realizacéo dos
objectivos da estratégia Europa 2020 e para o refor¢o do mercado interno, em sintonia com as
iniciativas preconizadas no Acto para o Mercado Unico.

Trata-se de estabelecer um conjunto de regras comuns para a determinacdo da matéria
colectavel para as empresas da UE em questao.

Importa sublinhar que os efeitos no volume e na reparticdo da matéria colectéavel do imposto
sobre o rendimento das sociedades na UE ndo constituem, em s mesmos, um objectivo
explicito da presente iniciativa. Dai que ndo sgjam fixados quaisguer objectivos em matéria de
reparticdo ou de neutralidade das receitas para os Estados-Membros.

4, OPCOESPOLITICAS

O relatério analisa quatro grandes cenérios politicos, que sdo comparados com um cenéario de
no action ou de status quo (opgéo 1):

e A adopcdo de uma matéria colectavel comum facultativa para o imposto sobre as
sociedades (MCCIS), ou sgja, a substituicdo, para as sociedades em questéo, de 27 cddigos
do imposto sobre sociedades por uma base tributavel comum, calculada a partir de um
anico conjunto de regras (opcéo 2).

e A introducdo obrigatéria de uma matéria colectavel comum para o imposto sobre as
sociedades (MCCIS) paratodas as sociedades sediadas na UE (opgéo 3).

e No ambito de uma matéria colectavel comum consolidada facultativa para o imposto
sobre as sociedades (MCCCIS, as sociedades poderiam optar por uma base tributavel
consolidada comum (calculada, por exemplo, a partir de um Unico conjunto de regras
fiscais) que abrangeria toda a UE e substituiria os 27 codigos do imposto sobre as
sociedades actualmente em vigor, assim como 0 mecanismo de contabilidade (opgéo 4).
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e As mesmas regras aplicar-se-iam a todas as sociedades sediadas na UE no ambito de uma
matéria colectavel consolidada comum obrigatéria para o imposto sobre as sociedades
(MCCCIS) (opcéo 5).

Em todas as opgdes possiveis, as regras comuns aplicar-se-iam exclusivamente ao cdlculo da
matéria colectavel, mantendo os Estados-Membros a respectiva soberania fiscal relativamente
afixacéo das taxas de imposto.

5. AVALIACAO DOSIMPACTOS
5.1. Impacto na dimenséo e nareparticdo da matéria colectavel

As opcdes previstas pressupfem ateraces na dimensdo e na reparticdo entre paises da
matéria colectavel do imposto sobre o rendimento das sociedades, que é Util quantificar, ainda
gue esses efeitos ndo constituam, em si mesmos, objectivos das reformas fiscais analisadas no
presente documento. E importante sublinhar que ndo devem ser tiradas conclusdes gerais
guanto ao efeito final nas receitas ou na situagdo orcamental dos varios Estados-Membros,
uma vez que estas dependerdo de opgdes politicas a escala nacional no que respeita a
possivels adaptacdes na articulacéo dos diferentes instrumentos fiscais e nas taxas de imposto.

Os resultados parecem indicar que a introducdo de disposicdes comuns relativas a matéria
colectavel, quando néo associada a uma consolidacéo transfronteiras das perdas, pode expor a
maior parte das sociedades sediadas na UE a bases de tributacdo mais alargadas em relacéo as
actuais. Contudo, a amplitude deste alargamento parece depender essencialmente das regras
gue forem aplicadas em matéria de depreciagdo. De qualquer modo, a matéria colectavel
comum permitiria reduzir as importantes variacdes que as bases de tributacdo conhecem nos
paises europeus.

As disposicoes em matéria de MCCCI'S permitiriam a consolidacéo transfronteiras de ganhos
e perdas. Calculos efectuados junto de uma amostra de grupos multinacionais sediados na UE,
a partir dos dados das bases Amadeus e ORBIS, mostram que, anualmente, uma média de
aproximadamente 50% dos grupos multinacionais ndo financeiros e 17 % dos grupos
multinacionais financeiros poderiam beneficiar de uma compensacao transfronteiras imediata
das perdas. A ponderacdo dos resultados para os diferentes sectores revela que, em média,
para 0S grupos em guestdo, a base tributavel no cendario MCCCIS seria 3% inferior a do
cendrio de status quo™.

No cenario MCCCIS, coloca-se a questdo de saber como deve ser repartida a matéria
colectével entre os Estados-Membros onde o grupo multinacional opera, pelo que € necessario
definir mecanismos de reparticdo adequados. A utilizagdo de dados provenientes das
demonstracfes financeiras como indicador dos lucros tributédvels dos grupos multinacionais
revela que aformula na qual os custos da mao-de-obra, 0s activos e as vendas por destino tém
idéntica ponderagdo induziria um aumento da matéria colectavel, sobretudo nos Estados-

Globalmente, na amostra utilizada, o efeito combinado das novas disposicdes relativas a matéria
colectavel sem consolidagdo (que tendem a agravar a base de tributagdo) com a introdugcdo da
consolidagdo transfronteiras imediata das perdas (que tende a restringir a base de tributagdo) que os
cenarios MCCCI'S preconizam tende a manter a matéria colectavel a um nivel relativamente constante
em relacdo a0 actua (para as empresas em questdo).
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Membros da Europa Central e Oriental, bem como na Alemanha, Espanha, Franca, Grécia e
Italia. As andlises revelam que uma diferente ponderacdo dos factores de reparticdo ndo teria
efeitos significativos na distribuicdo relativa da matéria colectével entre os paises.

5.2. I mpacto nos custos de cumprimento da legislacéo

De acordo com os dados recolhidos, os principais factores indutores de custos de
cumprimento da legislacdo para as empresas multinacionais estdo ligados directa ou
indirectamente as formalidades relacionadas com precos de transferéncia (documentagéo,
autorizagdes e decisdes, procedimentos por acordo mutuo). Acresce que as formalidades
administrativas relacionadas com 0s pregos de transferéncia tém vindo a aumentar por duas
razdes. i) exigéncias documentais mais rigorosas por parte das autoridades fiscais,
acompanhadas de inspeccdes por parte das mesmas; ii) gustamentos e alteragdes do tipo e do
ambito das actividades empresariais em todo 0 mundo®.

Segundo um estudo encomendado a Deloitte, 0 cendrio MCCCIS deveria trazer economias
substanciais em termos de tempo e de meios para as multinacionais que pretendam criar novas
filiais noutro Estado-Membro. Em média, os especialistas que participaram no estudo
consideram que uma grande empresa gasta mais de 140 000 euros (0,23 % do volume de
negocios) em despesas fiscais ligadas a abertura de uma nova filial noutro Estado-Membro. A
opcdo MCCCIS reduziria estes custos em 87 000 euros, ou sgja 62%. Para uma empresa de
média dimensdo, as economias sd0 ainda mais significativas, dado que os custos deveriam
baixar de 128 000 euros (0,55 % do volume de negécios) para42 000 euros, ou Sga, uma
gqueda de 67 %. Outros dados recolhidos junto de uma amostra de multinacionais europeias
(estudo PWC) indicam uma reducdo mais modesta, ainda que significativa, dos encargos
ligados ao cumprimento de obrigagdes fiscais. As economias esperadas com a introdugdo da
MCCCIS representariam 8 pontos percentuais do tempo necessario para o cumprimento da

legislacéo.
5.3. Incidéncia no conjunto da economia

Utiliza-se 0 CORTAX, gue é um modelo de equilibrio geral, para avaliar as incidéncias das
diferentes reformas no conjunto da economia. O modelo, concebido para simular alteracoes
na politica fiscal para os Estados-Membros da UE, foi alargado e aperfeicoado para fins da
presente avaliagdo de impacto.®. Contudo, como qualquer modelo de equilibrio geral, o
CORTAX parte de hipéteses e especificagcbes simplificadoras que ndo deixam de ser
contestaveis, ndo estando isento de incertezas quanto a forca de certos efeitos
comportamentais das politicas fiscais. Sobretudo, ndo tem em conta ganhos dinémicos a longo
prazo decorrentes de uma maior integracdo no mercado interno, por exemplo, em termos de
aumento do numero de empresas activas a escala internaciona. A eliminagdo dos entraves
fiscais transfronteiras devera traduzir-se numa diminuicdo das distorcbes ao nivel da
reparticdo do capital, na medida em que, por um lado, aumentard a substituibilidade entre
investimentos nacionais e transfronteiras e, por outro lado, reforcara a atractividade da UE

Inquérito aos pregos de transferéncia realizado pela Ernst & Young.

O modelo foi aargado para ter em conta i) os paraisos fiscais, a fim de considerar a oportunidade de
desvio de lucros para fora da UE, ii) as probabilidades de perdas, para quantificar com precisdo os
efeitos econdmicos da consolidagdo das perdas, e iii) modelos de localizacéo discreta, para modelizar
escolhas inframarginais de empresas quanto ao local onde investir, antes de ser tomada a decisdo sobre
guanto investir.
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para os investidores multinacionais. A eficacia acrescida da reparticdo deveria traduzir-se em
ganhos de produtividade e emprego, em resultado também de economias de escala que podem
ser exploradas num mercado mais amplo.

As quatro opcdes — MCCIS facultativa, MCCI S obrigatéria, MCCCI S facultativa e MCCCIS
obrigatéria— foram comparadas com o cenério de status quo. Nos cenarios facultativos, parte-
se da hipdtese de que todas as multinacionais, mas nenhuma empresa nacional, optam pelos
regimes fiscais alternativos, enquanto nos cen&rios obrigatérios, também as empresas
nacionais devem aplicar as novas disposicles fiscais. Esta hipdtese poderia levar a uma
subestimacdo dos ganhos de prosperidade nos cenérios facultativos, pois € de esperar que na
prética as multinacionais sO optem pelo novo regime se os beneficios liquidos que dele
poderdo tirar ndo forem inferiores aos que podem ser realizados com os regimes fiscais
nacionais. Em todos os cenarios, parte-se da hipétese de gque as receitas do imposto sobre as
sociedades se mantém constantes antes da adaptacéo da taxa de tributagcdo, a fim de garantir o
equilibrio orcamental antes que as sociedades reajam a nova conjunturafiscal.

O importante mecanismo econdmico que sobressai da andlise da MCCIS na perspectiva do
modelo de equilibrio geral € o trade-off entre uma taxa marginal de imposto baixa (resultado
de uma base tributavel estreita e de uma taxa legal de tributacdo elevada) que reduz as
distorcdes no investimento, e uma baixa taxa de imposto sobre as sociedades (associada a uma
base de tributagdo ampla), que reduz a transferéncia de lucros das multinacionais para o
exterior e reforca a atractividade de uma localizacdo em caso de opcdes de investimento
assentes em modelos de localizacdo discreta. O alargamento da base tributavel resultante da
sua redefinicdo e a consequente reducdo da taxa de tributac&o teriam por consequéncia uma
diminuicéo da prosperidade na UE*.

Acresce que o principal efeito positivo do cenario MCCIS decorre da esperada reducéo dos
custos de cumprimento da legislagdo. Em termos globais, um cenério de MCCI S obrigatéria
permite manter a prosperidade na Europa a um nivel constante, enquanto uma MCCIS
facultativainduz ligeiros ganhos de prosperidade para as multinacionais.

Em relacdo a MCCIS, a MCCCIS tem efeitos mais favoréveis na prosperidade em qualquer
dos cenarios estudados. A incidéncia final traduz-se num ligeiro ganho liquido de
prosperidade de cerca de 0,02 % do PIB em termos agregados para a UE, o que corresponde a
cercade 2,4 mil milhdes de euros (dados de 2009). A decomposi¢édo dos efeitos das diferentes
componentes revela que:

e A incidéncia econémica positiva da consolidacdo e do método de reparticido € devida
essencialmente aos custos inferiores de cumprimento da legislagéo.

Neste modelo, uma politica de alargamento da base tributavel acompanhada de uma reducdo da taxa de
tributacdo gera ganhos de produtividade quando é aplicada separadamente por cada pais, e em especial
por paises com carga fiscal elevada que sofrem com a transferéncia de lucros. Contudo, uma aplicacdo
generalizada desta politica a escala europeia atenua os efeitos benéficos da reducdo das taxas de
tributac8o sobre as sociedades. Com efeito, a vantagem comparativa que um pais tira da sua localizagédo
ndo melhora se todos os outros Estados-Membros reduzirem também as suas taxas de imposto. S6 as
opcoes de locaizagdo em relacdo a paises terceiros serdo afectadas. Em suma, uma politica multilateral
de alargamento da base tributavel e de reducéo da taxa de tributagdo é menos propensa a aumentar a
prosperidade do que uma politica unilateral.
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e A passagem de uma contabilidade separada para 0 método de reparticdo ndo tem efeitos
significativos no PIB e na prosperidade. Resulta de diferentes efeitos contrérios: menos
incentivos a transferéncia de lucros e de capital para paises com elevada carga fiscal, mas
mais distor¢des em termos de afectacdo dos factores a integrar no método de reparticéo
para as economias com uma fiscalidade mais leve.

e A consolidagdo das perdas tende a reduzir a base tributavel. Em consequéncia, dadas as
hipbteses do model o, € provavel que seja hecessario um aumento das taxas de imposto para
equilibrar o orcamento do Estado. A combinac&o de uma carga fiscal menos onerosa mercé
de uma consolidacdo das perdas e de uma maior carga fiscal devido a taxas de imposto
mais elevadas poderia induzir um aumento do custo do capita. Em consequéncia, o
investimento diminui ligeiramente mas o emprego aumenta devido aos custos mais baixos
do trabalho. Em termos globais, o PIB diminui ligeiramente, enquanto o efeito liquido na
prosperidade é pouco significativo.

6. COMPARACAO DASOPCOES

A eliminagdo dos trés tipos de entraves fiscais que foram identificados — plausiveis nos
cenarios MCCCIS — permitiria as empresas fazer escolhas econdmicas mais solidas, ao
mesmo tempo que propiciaria maior eficiéncia econémica global na UE. Com base nos
impactos econdmicos quantificados, a MCCCIS facultativa e a MCCCIS obrigatéria séo
preferivels as outras opgdes aternativas, dados os custos de cumprimento da legislacdo que
podem gerar. Contudo, segundo elementos macroecondmicos, a MCCCIS facultativa parece
ser aopcao politica preferida entre todos os cenarios analisados.

As reformas analisadas estdo potencialmente associadas a importantes efeitos dinamicos a
longo prazo. A reducdo das incertezas e dos custos (reais e presumidos) gque as empresas que
operam em Varios paises conhecem s30 0S principals canais através dos quais se espera a
materializagdo destes efeitos. Por fim, estas reformas traduzir-se-d&0 num aumento dos
investimentos transfronteiras na UE em resultado da expansdo acrescida das empresas
multinacionais europeias e estrangeiras, bem como da realizacdo de novos investimentos
pelas empresas puramente nacionais noutros Estados-Membros. Da mesma forma, na medida
em que a actual fragmentacdo dos regimes de tributacdo das sociedades constitui uma barreira
a entrada nos mercados internacionais, as pequenas e médias empresas (PME) poderiam ser
particularmente beneficiadas pelas condigdes de equidade que as reformas analisadas
anunciam. A eliminacdo dos custos adicionais de cumprimento da legislacdo ligados a
obrigacdo de respeitar diferentes ordenamentos fiscais e a introdugdo do principio do «balcdo
anico» na administracdo fiscal poderd vir a melhorar a capacidade de as PME expandirem a
sua actividade além fronteiras.

7. ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO

A politica proposta produzira efeitos num conjunto de varidveis que importa vigiar. Em
termos macroecondémicos, importa avaliar os efeitos das opgbes politicas nos custos de
cumprimento da regulamentagcdo fiscal e no respectivo comportamento em matéria de
investimento além fronteiras. A fim de ultrapassar dificuldades bem conhecidas com a
obtencdo de estimativas fidvels dos custos reais e presumidos de cumprimento da legislacéo,
ha que conceber inquéritos ad hoc, em que a representatividade das amostras deverd ser
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cuidadosamente considerada. A propensdo das PME para uma expansdo além fronteiras pode
ser particularmente reveladora das incidéncias esperadas a longo prazo das diferentes opgoes
politicas. Estes efeitos podem ser medidos tanto através de inquéritos as empresas relevantes,
como de analises das mudancas observadas nas opcdes de investimento.

Em termos macroecondmicos, de harmonia com os objectivos gerais de melhoria da af ectacéo
de capita produtivo na UE, importa apurar dados relativamente aos fluxos de investimento
directo estrangeiro paraa UE e entre paises da UE.

A avaliacdo das consequéncias da aplicacdo da medida legislativa poderia realizar-se cinco
anos apds a entrada em vigor das disposicOes legidativas de execucdo da directiva. A
Comissao poderia depois apresentar ao Parlamento Europeu e ao Conselho um relatério sobre
o funcionamento técnico da directiva.

O contetdo de um tal relatorio iria variar em funcdo do ambito de aplicacdo da directiva, nos
termos em que for aprovada pelo Conselho.

Quadro 1: Classificacdo das op¢oes politicas (1 = a melhor opcao)

Opcdo 1 : | Opgédo 2 : | Opcdo 3 : | Opgédo 4 : | Opgdo 5 :
manutencdo | MCCIS MCCIS MCCCIS MCCCIS
do status | facultativa obrigatéria facultativa obrigatéria
quo

Estudo PWC (custos de cumprimento da 2 3 1

legislac&o)

Estudo Deloitte (custos de cumprimento da 3 5 1

legislagédo)

Estudo CORTAX (variaveis macroeconémicas) 4 3 5 1(2) 2(1)
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