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O insustentavel peso dos impostos e da

incoeréncia fiscal

Carlos Tavares

Coordenador do Observatorio de Politicas Econdmicas e Financeiras

da SEDES

Reforma Fiscal e Alteragoes Fiscais

1. A Reforma Fiscal de 1986-1989, liderada por Miguel Cadilhe, constituiu uma mudanca
estrutural do maior alcance, traduzindo-se numa profunda alteragao da estrutura e da filosofia
dos principais impostos, com a criagao, além do mais, do IRS (substituindo o antigo Imposto
Profissional bem como outros impostos parcelares e respectivo imposto complementar), do
IRC (que substituiu sobretudo a Contribuicio Industrial e respectivo imposto
complementar) e do IVA (em lugar do antigo Imposto de Transacgoes). Acresce que a
implantacao da Reforma e dos novos impostos foi feita com grande eficiéncia, de tal modo
que nao se verificaram as normais perdas de receita fiscal que sao tipicas dos primeiros anos
de processos de reforma desta profundidade. O que permitiu que o excedente gerado
pela parcial sobreposicao de receitas dos novos IRS e IRC em 1989 (contemporaneas da
produgao do rendimento) e dos extintos Imposto profissional nio retido e Imposto
Complementar (desfasadas de um ano face ao rendimento produzido) fosse entregue, por
proposta do préprio Ministério das Finangas, como dotagao inicial do Fundo de
Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social, entio criado também por iniciativa das
Financas e indissociavel da reforma dos impostos sobre o rendimento. Fundo que hoje
prossegue com dimensao bastante aumentada por continua acumulagao de recursos ao longo

destes 33 anos.

Concomitantemente, foi tomada a decisao de passar a tributar todos os funcionarios publicos
e agentes politicos, até entao nao tributados em Imposto Profissional (com majoragao dos

seus salarios para cumprir um principio de neutralidade no primeiro ano do novo regime).
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O significado desta alteracao estendeu-se por varios campos, desde o respeito pelo principio
da equidade até a sensibilizagao de fiscalistas, analistas e politicos a efetiva carga fiscal e

parafiscal incidente sobre o trabalho.

Outro elemento crucial desta reforma foi a concentragao dos beneficios fiscais numa sé peca
legal, o Estatuto dos Beneficios Fiscais, permitindo por um lado a sua sistematizagdo e o
calculo da respetiva despesa fiscal e, por outro, dar-lhe um caracter de estabilidade que
permitisse a previsibilidade do regime fiscal.' Esse principio correspondia também a uma boa
pratica legislativa, a de ndo fazer politica fiscal através do Or¢amento do Estado. Este ¢ um
documento de natureza anual, essencialmente de previsao das receitas e despesas publicas do
ano a que diz respeito e de formulagio das medidas conjunturais e de estabilizagdo que

suportam essas previsoes, bem como medidas de politica redistributiva.

A reforma fiscal de 1986/89 constituia, assim, um todo coerente de objectivos claros e meios
adequados, que resultou da decisdo politica sobre um trabalho profundo da Comissao para
a Reforma Fiscal, liderada pelo Professor Paulo Pitta e Cunha na area dos impostos sobre o
rendimento e da Comissao do IVA, liderada pelo Professor Xavier de Basto, na area dos
impostos sobre transac¢des comerciais. Esta combinagao de um trabalho técnico profundo
com uma decisao politica reflectida e corajosa foi da maior importancia para a qualidade do
resultado final. E mesmo as divergéncias - ao tempo, publicas - acabaram por proporcionar
uma reflexao que se veio a revelar muito positiva em aspetos cruciais da Reforma, como foi
o caso da tributagdo da poupanga, cujas solugdes adoptadas vieram a favorecer o
desenvolvimento do mercado de capitais, indo ao encontro do que era defendido e

promovido por Miguel Cadilhe.

No entanto, o que se passou na maior parte dos ultimos 30 anos foi muito diferente do que
estava implicito na concep¢ao da reforma, com a introducdao frequente de numerosas
alteragdes ao sabor das circunstancias conjunturais e dos ciclos eleitorais, sem uma
preocupacao de salvaguarda da coeréncia global do sistema fiscal. Algumas dessas alteracGes
até foram impropriamente designadas de “reformas fiscais”. Além disso, os excessos de
despesa publica foram ditando agravamentos sucessivos dos niveis de tributacao que, muitas
vezes classificados como temporarios, se foram tornando irreversiveis. Acresce que tais
agravamentos foram acompanhados por um estreitamento progressivo da base de tributagao

(fruto das isencOes de base e do regime dos beneficios fiscais), quer em IRS, quer em IRC,

!'Todo o texto precedente ¢ retirado de “Um Caminho para Portugal” de Carlos Tavares e Sara Monteiro, 2023,
edicio Vida Econdémica.



levando a que apenas pouco mais de metade das empresas que declaram rendimentos sejam
efectivamente tributadas e que situagdo semelhante se passe com os sujeitos passivos de IRS
(mesmo sem considerar a parte que opera na chamada economia informal). O que implica
que o pagamento destes impostos esteja concentrado numa pequena parte do universo de

contribuintes potencial.

O IRC que temos...

2. O resultado das intervengoes que sucessivamente foram feitas no regime do IRC traduz-

se hoje:

@) Num sistema complexo, com significativo afastamento entre a realidade
econémica e a realidade fiscal, sendo o lucro para fins fiscais
frequentemente afastado do lucro contabilistico das empresas. O que
torna a taxa efectiva de tributacio das empresas nao so6 dificilmente
previsivel, mas também dificilmente comparavel com a de outros paises

com regras diferentes de determinagao da base de tributagao;

(i1) Num invulgar sistema de IRC progressivo, em que a taxa pode atingir os
31,5% (pela adicao a taxa base de 21% da derrama estadual criada em
2010° e da derrama autirquica), em contradi¢do frontal com o objetivo

econémico de aumento da dimensao e da rentabilidade das empresas;

(i)  Em consequéncia de (ii), numa das mais elevadas taxas de tributacao
efectiva das empresas na Unidao Europeia, situando-se cerca de 6 pontos
percentuais acima da média dos 27 paises,” em contradicio frontal com

o objetivo da atraccao do bom investimento direto estrangeiro e nacional;

(iv)  Nadupla tributagao econémica dos lucros distribuidos, que ultrapassa os

50% no caso das empresas bem sucedidas;

2 A derrama estadual, criada pela Lei n.° 12-A/2010, de 16 de janeiro, que aditou os artigos 87.°-A e 104.°-A ao
Coédigo de IRC, foi instituida originalmente como um imposto contingente, acessorio e proporcional, com uma
taxa unica, que, por virtude de sucessivas alteraces legislativas, evoluiu para um imposto progressivo,
materializado em trés escaldes de tributagdo e com agravamento das taxas, que, com a Lei do Or¢amento de
Estado para 2018, passou a prever uma taxa marginal maxima de 9%.

3 Taxa efectiva media de IRC 25,5% para Portugal, contra 19,4% para a média da UE em 2021.



v) No ainda subsistente e mais favoravel tratamento fiscal da divida em
relagao ao capital préprio, contrariando — juntamente com o referido no
ponto anterior - a urgéncia da recapitalizagio do nosso tecido

empresarial.

A proliferacao dos beneficios fiscais em IRC conduz a que a correspondente despesa fiscal
seja uma das mais elevadas na Unido Europeia. De acordo com a GTED - Global Tax
Expenditure Database*, a despesa fiscal em IRC representava em 2020, cerca de 0,79% do
PIB para o caso portugucs, sendo por exemplo cerca de metade em Espanha, zero na
Irlanda, e muito reduzida na maior parte dos paises europeus com excepg¢ao da Holanda. O
valor calculado para o nosso pais corresponde a cerca de 1/3 da receita fiscal de IRC, levando
a conclusio (por um calculo linear’) que a receita fiscal actual poderia ser compativel com

uma taxa de cerca de 17%, caso fossem eliminados todos os beneficios fiscais.

O nivel e a forma de tributagao em IRC tém efectivas consequéncias em diversos dominios,
como bem demonstrou Carlos F. Alves em estudo recente.” Nele se demonstra
analiticamente que uma carga tributaria elevada — conjugada ainda com uma grande
complexidade do imposto — constitui um factor muito relevante de erosio da
competitividade das empresas que pretendam operar no nosso pais, com reflexos na perda
de oportunidades de investimento para Portugal e/ou na reducao dos niveis de capital e de
salarios das que aqui decidam operar. Acredita-se que a subvalorizagao que por vezes parece
fazer-se destes aspectos possa decorrer da nao tributagao efectiva de uma parte significativa
do tecido empresarial, recaindo além disso as mais altas taxas de tributagdo muitas vezes
sobre empresas de sectores de bens nao transacionaveis. Estas, em grande propor¢ao, nao
estao expostas a concorréncia internacional, tendo, por isso, um poder de mercado sobre
consumidores e trabalhadores que lhes permite arbitrar precos e salarios em prejuizo

daqueles e assim compensar a elevada carga fiscal.

No mesmo sentido da menor sensibilidade ao tema da sobrecarga e da concorréncia fiscal,
e na medida em que permite pensar que isso nao ¢ um problema nos bons investimentos,

actua ainda o recurso alargado aos regimes contratuais de investimento entre o Estado e as

4+ GTED - Global Tax Expenditure Database, CEP — Council on Economic Policies e IDOS — German
Institute of Development and Sustainability.

5 Simplificando e admitindo que todos os beneficios se reflectem na colecta do IRC: 25,5% = 17% + 1/3 de
25,5%

6 “Reflexbes Sobre as Implicacdes Concorrenciais da Elevada Carga Tributaria sobre o rendimento das
empresas”, Position Paper 1/23, SEDES.



empresas, em que a reducao da carga fiscal ¢ sujeita a avaliacio e decisao casuisticas,

potencialmente sempre discutiveis.

Nos antipodas da situagdo que conhecemos em Portugal esta um conjunto de paises
europeus que concorrem com Portugal pelo bom investimento estrangeiro e que criaram
sistemas simples de tributacdo, em que as taxas nominais e efectivas de imposto praticamente
coincidem e sao baixas. E vale sempre a pena salientar o caso da Irlanda que ha cerca de 35
anos decidiu estabelecer uma taxa unica de IRC de 12,5%’, mantendo um sistema estavel e
simples (a taxa efectiva de imposto em 2021 foi 12%, praticamente igual a taxa marginal) e

retirando os naturais beneficios dessa opgao.

Do que precede se conclui que uma reforma integrada e coerente do IRC é de absoluta
urgéncia se se pretender ter como prioritarios os objectivos de refor¢o do investimento
produtivo, da recapitalizagao das empresas e do consequente aumento da produtividade e do

crescimento economico.

Sendo a reforma do IRC necessaria e urgente, ela ndo afasta igual necessidade e urgéncia de
uma reforma do IRS. Alids, a discussao da prioridade destas reformas, em nosso entender,
carece de sentido. Reformar também de forma coerente e integrada o IRS — incluindo nela
a tributagao dos rendimentos do trabalho, das pensdes e da poupanca - ¢ igualmente uma
prioridade absoluta que, alids, se cruza em muitos aspectos com a reforma do IRC e a

complementa, COmo veremos.

... E o IRS a que chegamos

3. O percurso do IRS ao longo dos anos foi caracterizado por uma evolugao que podemos
dizer ter sido sistematicamente contraria a que seria desejavel: estreitamento da base de
tributacao, desactualizacio dos escaldes face a inflacao, aumento do numero de escaldes,
aumento das taxas mais elevadas incidentes sobre rendimentos médios, excessiva
progressividade. O resultado que hoje podemos observar no que diz respeito a tributagao

dos rendimentos do trabalho pode caracterizar-se sumariamente nos seguintes pontos:

7 Antes a Irlanda tinha um sistema dual de taxas, com 30% para os sectores abrigados da concorréncia
internacional e de 10% para os sectores expostos a essa concorréncia. Depois da entrada na CEE e perante a
pressdo para a aplicagdo das regras comunitarias do mercado interno de nio discriminagio sectorial, a Irlanda
optou por fixar uma taxa nica de 12,5%, que nio sofreu qualquer alteracio até hoje.



(i) o maior numero de escales entre os paises da Unido Europeia;

(if) uma elevada concentragao da tributagao numa reduzida parte dos contribuintes (cerca de
20% asseguram cerca de 80% da receita total), que suportam uma carga fiscal e um esforco

fiscal entre os mais elevados da UE;

(i) uma progressividade excessiva para niveis comparativamente baixos de rendimento, que
se traduz num desincentivo ao trabalho e num incentivo a busca pelos jovens (e menos

jovens...) de jurisdi¢des com remuneragoes e fiscalidade mais vantajosas;

(iv) conjugado com as contribui¢des para a seguranga social, um sucessivo agravamento dos
custos do trabalho suportados pelas empresas, com reflexo na competitividade (ja de si

afectada pela situagao do IRC).

Para fins de comparagao, escolhemos um conjunto de dez paises europeus, de diferentes
tipologias: trés paises do Sul com caracteristicas proximas do nosso - Espanha, Grécia e Italia;
outros trés paises de dimensiao econémica proxima do nosso pertencentes ao centro/norte
da UE Austria, Bélgica ¢ Holanda; dois paises da UE de maior dimensio — Franca e

Alemanha; e um pafs (agora) nao pertencente a EU, Reino Unido.

Antes do mais, teremos de ter presente que os niveis salariais diferem expressivamente dentro
da amostra de paises considerada. O grafico 1 mostra a posi¢ao de Portugal face aos restantes
9 paises, em termos nominais e em paridades de poder de compra. Esta tltima comparagdo
atenua significativamente algumas das diferencas observadas, embora elas permanegam
elevadas, aspecto muito relevante para aferir a razoabilidade dos niveis de tributacdo

observados.



Grafico 1

Salarios Médios Nominais e emPPC
Portugal em % dos outros paises
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Fonte: OCDE

Procuramos desde logo averiguar se a tributagao contribuiria para uma menor desigualdade
dos salarios em Portugal face aos paises seleccionados. Para o efeito foi considerada como
tributagao a soma do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares e das contribui¢ées
para a seguranca social a cargo dos empregados, de que resultam os salarios liquidos
correspondentes aos salarios médios apresentados no grafico seguinte (para o caso de pessoa

singular sem filhos).”

Grafico 2
Salarios Médios Brutos e Liquidos (PPC)
Portugal em % dos outros paises
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Fonte: OCDE

8 Utilizamos os dados constantes da OECD Tax Database e de “Taxing Wages 2023 — OECD”, que apresenta
os salarios (brutos e liquidos de IRS e Contribui¢oes para a Seguranga Social) para os paises da OCDE em USD
e Paridades de Poder de Compra. Salvo indicagio em contririo, os dados referem-se ao ano de 2022.



Da observaciao do Grafico 2 e comparagido com o Gréfico 1, podemos concluir que o efeito
da tributagdo ndo s6 nao reduz significativamente a desigualdade, como relativamente a
alguns casos a agrava (Espanha, Grécia, Republica Checa e Reino Unido), sendo a
divergéncia do salario médio liquido (SML) maior do que a do salario médio bruto (ambos

em paridades de poder de compra).

Esta situagao resulta do facto de o nosso Pais apresentar taxas elevadas de tributagao para
um saldrio médio — significativamente mais baixo do que na maioria dos pafses europeus -,
com agravamento significativo para salarios mais elevados. O grafico 3 reflecte as taxas
médias de tributagao (na acepgao que referimos) para um salario médio e para um salario

correspondente a 2/3 acima da média (pessoa singular sem filhos).

Grafico 3
Taxa tributacao média
IRS e TSU do empregado
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Fonte: OCDE

O grafico 3 mostra bem que Portugal apresenta uma taxa de tributagio que compara com
paises com niveis salariais muito mais elevados e supera mesmo expressivamente casos como
a Espanha ou o Reino Unido. Alias, esta ¢ uma questao fulcral para avaliar o chamado esforco
fiscal, com taxas de tributacao elevadas sobre niveis salariais baixos, conforme podemos

apreciar nos diagramas seguintes.
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Grafico 4

Salario médio (USD/PPP) vs Tributagao
(IRS e TSU empregado)
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Fonte: OCDE
Grafico 5
Salario médio*1.67 vs Tributacao
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Fonte: OCDE
Nos graficos 4 e 5 pode observar-se que o nosso Pais:
@ Apresenta taxas de tributagdo claramente superiores aos paises com

niveis salariais mais proximos (Republica Checa e Grécia);

(i) Apresenta nfveis de tributagdo proximos dos de paises com niveis

salariais muito mais elevados (Holanda, Franca, Irlanda, Italia);

(i)  Tem um nivel de tributagao claramente mais elevado do que a Espanha

e o Reino Unido.
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Este dltimo ponto é especialmente relevante, dado que se trata de dois pafses com forte
atraccdo da emigracdo de jovens quadros portugueses. Um salario que seja 2/3 superior ao
salario médio sofre uma tributacao média de 35,3% em Portugal, de 27,2% em Espanha e de
30,5% no Reino Unido. Acontece que os niveis salariais em causa (em USD e PPC) sio cerca
de 64 mil délares em Portugal, 78,5 mil délares em Espanha e 107 mil délares no Reino
Unido. Sendo que os 64 mil délares que em Portugal superam o salario médio em 67%
correspondem ao salario médio no Reino Unido, onde sofreriam uma tributagao de 24% (ou

seja, uma diferenga de cerca de 11 pontos percentuais na taxa de tributagao face a Portugal).

A situagao descrita resulta em grande medida da elevada progressividade do IRS no nosso
Pafs, com a incidéncia de taxas marginais muito elevadas sobre niveis de rendimento
comparativamente baixos. O grafico seguinte reflecte a tributagdo marginal (na acepgao e
para os paises anteriormente considerados) para 3 niveis de rendimento (67% do salario

médio, salario médio e 167% do salario médio).

Grafico 6
Tributagcao Marginal
IRS e TSU empregado
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Fonte OCDE

Nele podemos constatar que, sobretudo no nivel mais elevado, temos taxas marginais
comparaveis as de paises cujos niveis salariais chegam a duplicar os nossos, mesmo em

paridade de poderes de compra.
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Limitando-nos ao imposto sobre o rendimento, podemos constatar por outra via o que acaba
de ser referido, através do grafico seguinte, que explicita as taxas marginais que, no grupo de
paises que estamos a considerar, incidem sobre um rendimento anual de 80 000 euros,
mostrando que temos a taxa mais elevada: 48% (ou 50,5% se considerarmos o agravamento

pela taxa de solidariedade).

Grafico 7

Taxa Marginal IRS a 80 000 Euros

AUT BEL FRA DEU GRC IRL ITA PRT NLD ESP GBR RC

60

50

4

o

3

o

2

o

1

o

Fonte: OCDE e cilculos do autor
Acresce que, fruto de alteracSes avulsas sucessivas, se foram subdividindo os escaldes

existentes até atingir o numero de nove (que, considerando a taxa de solidariedade, se
transformam de facto em onze(!)), sem paralelo nos paises da Unido Europeia. O que
aumenta a progressividade de forma nao justificada, mesmo para niveis de rendimento

relativamente baixos e niao garantindo, de modo algum, maior equidade.

Grifico 8
Numero de Escaldes
9
8
7
6
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3
2
| | |
0
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Fonte: OCDE
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O resultado de todas as alteragdes que foram sendo feitas foi um forte aumento da tributagao
do trabalho, incidindo em todos os niveis de rendimento, como pode ser apreciado pelo
grafico seguinte. Nele ¢ evidenciado o forte aumento verificado nos anos do Programa de
Assisténcia Econémica e Financeira e decidido como medida de emergéncia e temporaria,

mas que subsiste plenamente (até agravado) para alguns niveis salariais em 2022.

Grafico 9
Taxa Efectiva IRS (Um Titular)
25.0%
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15.0%
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Fonte: OCDE

4. Para além da elevada carga fiscal que os resultados anteriores indicam para o nosso Pais,
ha que ter em conta o ja mencionado aspecto de ela incidir sobre niveis de rendimento
significativamente mais baixos, tornando mais exiguo o rendimento depois da tributagao.
Este fenémeno foi tratado através da introdugao do conceito de esfor¢o fiscal, medido pelo
chamado Indice de Frank, que na sua aplicacio mais geral corresponde  relacio entre o ricio

da carga fiscal e o PIB per capita (desejavelmente em paridades de poder de compra).’

Podemos transpor a logica deste conceito para o caso particular dos rendimentos salariais,
calculando por analogia um indicador que relacione carga fiscal e parafiscal (a cargo dos
empregados) incidente sobre um salario médio e o valor do salario médio (massa salarial per

capita). Aplicando este conceito aos salarios médio e também a um nivel salarial 2/3 acima

9 Para uma aplicagdo a economia portuguesa, ver “Esfor¢o Fiscal excessivo em Portugal?”’, Miguel Cadilhe,
Policy Paper 17, Institute of Public Policy, Lisboa, 2021.
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do médio) e usando as taxas de tributagao correspondentes (incluindo as contribui¢oes para

a Seguranca Social), obtemos os resultados expressos no Grafico 10.

Grafico 10

Hsforco Fiscal Trabalhadores
IRS e TSU Empregado
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Fonte: OCDE e calculos do autor

Os resultados mostram que a tributacio do trabalho em Portugal representa o “esforco
fiscal” mais elevado entre os pafses analisados, sendo cerca do dobro do observado
relativamente a pafses como a Holanda e o Reino Unido, mas também significativamente
superior ao verificado em pafses de rendimento mais préximo como a Espanha, a Republica

Checa ou mesmo a Grécia.

A situagao reflectida por este indicador podera ser bem compreendida se atentarmos a que
um salario médio em Portugal (sem correc¢do pela PPC) correspondia, na data considerada
a cerca de 1410 euros (numa base de 14 meses)", sofrendo uma tributacio de 28%,
resultando um valor liquido de cerca de 1015 euros. Em Espanha, um salario médio era de
cerca de 1890 euros, sofrendo uma tributagao de 24% e resultando um valor liquido de cerca
de 1440 euros. A situagdo agrava-se quando consideramos valores salariais mais elevados.
Um salario que seja 2/3 supetior ao salario médio correspondia em Portugal a cerca de 2350
euros, sofrendo uma tributagao de cerca de 35%, ficando liquidos cerca de 1530 euros; em
Espanha os valores correspondentes seriam 3160 euros brutos, com uma taxa de tributagao
de cerca de 27%, ficando liquidos cerca de 2310 euros. Mas se tomarmos um pais de
rendimento mais elevado e que tem uma taxa de tributagdo semelhante a portuguesa, como

é o caso da Holanda, teremos um salario médio bruto de cerca de cerca de 3850 euros,

10 Para garantia de comparabilidade, os valores aqui referidos foram obtidos a partir dos valores apresentados
pela OCDE para os salatios anuais em USD e Paridade de Poderes de Compra, corrigidos inversamente pelos
indices de PPC para cada pais, convertidos em eutros por uma taxa Euro/USD de 0,92 e divididos por 14.
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resultando um saldrio médio liquido de 2780 euros. E pata um salatrio que seja 2/3 acima da
média, os valores bruto e liquido vém, respectivamente, cerca de 6430 euros e 4110 euros.
Estes valores sio bem ilustrativos da incidéncia de taxas de tributacdo bastante elevadas face

ao nivel de salarios vigentes em Portugal.

Poderemos, finalmente, averiguar quais seriam as taxas de tributagdo em Portugal que
garantiriam a equivaléncia com o indice de esforco fiscal dos paises considerados. Os
resultados desse calculo aparecem na tabela seguinte, em relacio ao salario médio e a um

salario correspondente a 167% do salario médio.

Esf Fiscal Tx trib PT Diferengca Esf Fiscal Tx trib PT Diferenca
Ef Equiv pont perc 1,67 SM EF Equiv pont perc

AUT 46% 18% 10 33% 21% 14
BEL 54% 21% 7 39% 25% 10
FRA 47% 18% 10 34% 22% 14
DEU 50% 19% 9 34% 22% 14
GRC 64% 25% 3 49% 31% 4
IRL 40% 15% 13 32% 20% 15
ITA 54% 21% 7 44% 28% 7
PRT 73% 28% 0 55% 35% 0
NLD 36% 14% 14 28% 18% 17
ESP 45% 18% 11 35% 22% 13
GBR 37% 14% 14 28% 18% 17
RC 53% 21% 7 36% 23% 12

Fonte: OCDE e calculos do autor

Podemos observar a forte reducao do nivel de tributagao que seria necessario fazer no nosso
Pais para que o “esforco fiscal” (na acepgao que tomamos) fosse equivalente ao observado
nos restantes paises, indo de um minimo de 3 pontos percentuais para garantir a equivaléncia
com a Grécia até um maximo de 14 pontos percentuais para os casos da Holanda e do Reino
Unido. Actesce que, quando consideramos salatios mais elevados (2/3 acima do salario

médio), os resultados sio ainda mais impressivos."

Com todas as limitagbes que possam ser apontadas aos indicadores que temos vindo a
utilizar, parece inequivoca a necessidade de um significativo alivio da tributacao que incide
sobre os rendimentos do trabalho em toda a extensao da escala salarial, por razdes de

equidade, mas também por razoes de competitividade, como veremos no ponto seguinte.

11 Resultado que também decorre da natureza parabélica do Indice de Frank do esforco fiscal, como bem
demonstra Miguel Cadilhe em “Esfor¢o Fiscal excessivo em Portugal?”, anteriormente citado.
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Carga fiscal, competitividade e poupanga

5. Referimos acima que o nosso IRC pode levar as empresas a fixar salarios mais baixos para
compensar a desvantagem fiscal. Juntando a penalizagao relativa pelo IRS que os resultados
apresentados traduzem, teremos clara a conjugac¢ao de incentivos a deslocalizagao dos nossos

quadros, sejam jovens ou nao.

A elevada carga fiscal e parafiscal leva a que a diferenca entre os custos do trabalho e o salario
liquido recebido pelos trabalhadores atinja valores bastante altos face ao nivel de rendimento
observado. A conjugacdo do IRS com as contribui¢es totais para a Seguranca Social conduz
a uma sobrecarga que oscila entre os 38% para um salirio que se situe 1/3 abaixo do salitio
médio (cerca de 920 euros) e cerca de 48% para um salario que seja 2/3 acima do salario
médio. O que corresponde a niveis de tributagao elevados e superiores aos de varios paises
da amostra considerada com niveis salariais superiores (Espanha, Irlanda, Holanda, Reino

Unido e R. Checa). "

Grafico 11
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Fonte: OCDE

O agravamento dos custos do trabalho pela via fiscal e parafiscal limita a competitividade das
empresas portuguesas e a correspondente possibilidade de melhorias salariais. Estas nao

podem ignorar as diferencas de produtividade que se verificam de forma persistente ha

12 Esta comparagdo requer, todavia, alguns cuidados relacionados com a diferenca de regimes de seguranca
social entre pafses, havendo regimes em que o contributo das empresas ¢ menor, mas em que niveis salariais
mais elevados permitem maior responsabilidade dos trabalhadores no financiamento das suas pensdes de
reforma.
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muitos anos. O grafico seguinte compara precisamente os niveis de salario médio e de
produto por empregado (toda a economia) para o conjunto de pafses da UE que temos
analisado e ainda para a Area Buro e para a Unido Europeia (as barras indicam o nivel de

Portugal face a cada um dos espagos).

Grafico 12
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Fonte: AMECO

Podemos observar que, em geral, os “gaps” de produtividade e salarios sao proximos (a
excepcao do caso da Irlanda) e que o “gap” de produtividade é, também em geral, superior
ao “gap” do salario médio (com excepgao do caso da Franca). Do que se podera concluir,
também por aqui, que a preservacdo dos niveis de competitividade ndo permitira subidas do
salario médio nao acompanhadas do aumento da produtividade. Claro que esta conclusao se
refere ao nivel agregado da economia, nao podendo ser generalizada sectorialmente, onde
havera situacOes certamente bastante diversas. Mas a este nivel agregado e conjugado com o
que vimos anteriormente, parece legitimo concluir que o caminho para a convergéncia dos
niveis salariais passara, antes do mais, pela redugio da carga fiscal e parafiscal sobre os

salarios.

0. Resta ainda analisar a questdo da tributacao da poupanca, tendo presente a necessidade
critica de aumento da taxa de poupanca das familias, uma das mais baixas na Uniao Europeia.
Para além de ser uma variavel essencial a preserva¢ao dos equilibrios macroeconémicos num
quadro em que Portugal carece de um reforco significativo da taxa de investimento produtivo

—unica via para a recuperar o persistente gap de produtividade - sera também a via para tratar
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o problema da (in)sustentabilidade do sistema de seguranca social. Alguns pafses adoptaram
solugoes nesse sentido, como ¢é o caso do Reino Unido, em que as contribuigoes para fundos
de pensoes sao isentas de tributacio até certo limite (em geral 60 000 euros), na condigao de
permanecerem até a idade de reforma. Trata-se, de facto, de um diferimento da tributacio,
na medida em que os rendimentos distribuidos a titulo de pensio serdo nessa altura

tributados.

Vemos também diversos paises europeus a adoptar medidas de redugdo da tributagao dos
rendimentos da poupanca, de que é exemplo préximo o caso da Espanha, que adoptou um
sistema de tributa¢ao autbnoma da poupanga, com taxas crescentes de acordo com o nivel

desse tipo de rendimento, entre 19% e 26%.

Por uma verdadeira reforma dos impostos sobre o rendimento

7. De tudo o que foi exposto resultam as linhas criticas do que devera ser uma reforma

integrada e coerente do nosso sistema de tributagiao do rendimento.

Antes do mais, devera ficar claro o entendimento de que a reforma do IRC e do IRS tém
igual prioridade e sio complementares. Dada a situagdo que descrevemos, gerada por
numerosas altera¢Oes circunstanciais daqueles impostos, nao s6 a sua reforma ¢ igualmente
urgente, como tera de ser tratada conjuntamente, por forma a que as solugoes adotadas sejam
coerentes entre si e com os grandes objetivos em vista. Alids, a definicdo dos grandes
objetivos deve ser precisamente o ponto de partida de qualquer processo de reforma, tendo

presente o impacto sobre a economia, o bem-estar e a equidade.

Tendo presentes as conclusdes que foram sendo apontadas ao longo deste texto, uma
reforma do IRC, que vise a melhoria da competitividade e da solidez das empresas que
operam em Portugal, devera ser norteada pelos objectivos de simplificagdo do imposto, de
alargamento da base de tributacdo e de reducao das taxas de tributagao. O que implicara
desde logo a exclusao das possibilidades de afastamento entre o lucro contabilistico e o lucro
para fins fiscais e a elimina¢do da larga maioria dos beneficios fiscais (com possivel
salvaguarda dos dirigidos a inovagao). Tal permitiria o estabelecimento de uma taxa tnica de
imposto num nivel seguramente inferior a 20% e, naturalmente, a eliminagao da derrama

estadual progressiva que, como vimos, representa um fator de inconsisténcia, quer com as
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boas praticas internacionais, quer com o relevante objectivo da politica econémica de

aumento da dimensdo das empresas portuguesas.

O objectivo de reforco da solidez das empresas, designadamente através da sua
recapitalizacido devera ainda ser prosseguido com relacdo a dois temas antigos, mas nunca

completamente resolvidos.

O primeiro diz respeito a dupla tributagao dos resultados das empresas, quando distribuidos
sob a forma de dividendos (estes sujeitos a IRS). A eliminacao completa pressuporia a
constituicdo de um crédito fiscal em IRS pela tributacdo proporcional em IRC. A solucio
técnica tera de ser adequadamente definida, tendo também presentes as alternativas de

englobamento ou de aplicag¢ao de taxa liberatéria aos dividendos.

O segundo tema ¢ o da discriminagdo positiva da divida face ao capital, na medida em que
o0s juros sao considerados como custos fiscais, 0 mesmo nao se passando com os dividendos.
E verdade que esta discriminagao foi atenuada com os limites introduzidos a dedugao fiscal
dos juros. Todavia, para além da relativa generosidade desses limites — apesar de tudo
atenuada com a subida das taxas de juro — sera desejavel uma discriminagao positiva do
capital, tendo em conta a longa discrimina¢ao negativa que sofreu. Tem havido algumas
medidas de consideragdao de um custo “nocional” do capital dedutivel fiscalmente, incidente
apenas sob uma parte do capital aportado pelos acionistas (o correspondente aos novos
aumentos de capital), mas que tém pecado pela falta de estabilidade e pelo afastamento do

custo do capital definido face as condi¢oes dos mercados de capitais.

8. Do lado do IRS, a situagao que foi descrita ao longo do texto nao deixa muitas duvidas

sobre os objetivos a prosseguir e os meios de os alcangar.

Antes do mais, o actual sistema de escaldes requer uma reestruturacao profunda, dada a sua
anormalidade em termos comparativos e também o facto ja comprovado de nao contribuir
para maior equidade.” Além disso, vimos também que os limites dos escaldes se encontram
desfasados dos niveis de rendimento a que sao aplicados, conduzindo a carga e esforgo fiscal
elevados para niveis de rendimento relativamente baixos em termos internacionais. Por isso,

se preconiza uma forte redugao do numero de escaldes do IRS e a defini¢ao dos seus valores

13 Como resulta, designadamente, de recente estudo do GEPEARI (Gabinete de Estudos, Planeamento e
Relacbes Internacionais do Ministério das Finangas.
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de forma que progressivamente possam convergir com o observado em paises europeus com
melhores praticas, com consideragdo da paridade dos poderes de compra e do esforgo fiscal

em funcio do rendimento.

Nesta proposta esta, naturalmente, incluida a elimina¢do da taxa de solidariedade que, na
pratica, se traduz na criagdo de dois escaldes suplementares e conduz a niveis de tributagao
muito elevados para rendimentos que nao o sao em termos internacionais (g a taxa marginal

de tributacao de um rendimento anual de 80 000 euros supera os 50%).

Sera ainda desejavel o estabelecimento de uma regra vinculativa e estavel de atualizagdo dos

valores dos escaloes que reflicta a inflagdo e o crescimento econémico.

Finalmente, valera a pena recordar duas propostas feitas no relatério do Grupo de Trabalho
para o Desenvolvimento Econémico apresentado ao V Congresso da SEDES. A primeira
refere-se ao principio da tributagao universal, defendendo o GT o pagamento de IRS (ainda
que fosse de um euro) por todas as pessoas que auferem rendimentos. O que se relaciona
com a isencao de base, que actualmente leva a que mais de 40% dos contribuintes com
rendimentos tributaveis nao sofra, de facto, qualquer tributacio. Uma versao modificada
daquela proposta poderia ser a elimina¢ao da isen¢do de base com compensagdo por uma
majoracao (a cargo do Estado) dos salarios abrangidos que neutralizasse esse efeito no
momento zero. O que poderia ser conseguido através da atribui¢io de uma subvencio
publica, vigente até que o salario atingisse o nivel de isen¢ao de base (cujo valor deveria ser
ajustado de acordo com as melhores praticas internacionais, até ser eliminado passado o

periodo de transi¢ao definido).

A segunda proposta da SEDES a que nos referimos diz respeito a introdugao de limite
constitucional que garantisse que o rendimento apds imposto nao seria inferior a uma

percentagem minima do rendimento auferido (de facto, um limite a usurpagio).

Uma reforma consistente do IRS devera incluir também a revisio das condicbes de
tributagao dos rendimentos da poupanca, tendo presentes os objectivos do refor¢o da taxa
de poupanca das familias e a da contribuicdo para a sustentabilidade da seguranca social. A
isen¢ao de IRS das contribui¢des para planos de pensdes incluidos em fundos de pensoes
publicos ou privados, sujeita a condi¢ao de nao distribui¢ao antes da entrada em situagao de
reforma sera um mecanismo especialmente virtuoso. Tal como acontece em outras

jurisdi¢oes, podera estabelecer-se um limite (que devera ser significativo) para estas
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contribui¢bes isentas, fixado numa percentagem do rendimento tributavel, eventualmente

com um “cap”.

Também a semelhanga do que tem vindo a ser observado em economias proximas da nossa,
devera ser considerada a reducdo da taxa de tributacio dos rendimentos da poupanca pelo

menos para niveis pouco elevados desses rendimentos.

9. A reforma do IRS que se preconiza nao inclui qualquer discrimina¢iao dos contribuintes
em funcdo de atributos que nao sejam o nivel de rendimento e a sua situagio em termos de
agregado familiar. Em particular, nao se sugere a discriminagao em func¢ao da idade. Para
além das questdes juridico-constitucionais e de arbitrariedade dos limites etarios que tal
discriminagdo possa suscitar, a concretizagdo de uma reforma coerente, nos termos acima
sugeridos, garantird a moderacio e o equilibrio dos niveis de tributagio, bem como a
preservagao da equidade para todos os escaldes etarios. A referida discriminagao nao parece

set, alids, comum nos paises da Unido Europeia e mesmo da OCDE.

Alguns paises tém um alivio da tributacdo para as pessoas em situagao de reforma, com base
no principio de que as suas contribui¢bes sociais ja foram tributadas durante a vida activa
(como € o caso entre nos). Mas essa nao ¢ uma discriminaciao em funcao da idade, mas uma

atenuacao da tributagdo de rendimentos de facto ja tributados.

No ja citado “Um caminho para Portugal” defendemos antes a adopgao de taxas mais baixas
de IRS para as regides do interior, como forma de atrac¢ao de pessoas para essas zonas, com
efeitos positivos sobre o desenvolvimento equilibrado do territério, sendo simultaneamente
um contributo relevante para a resolucao do problema da habitagdo. A actuaciao neste
dominio pela via do IRS parece-nos, alids, mais relevante do que a mais popular
discrimina¢ao das taxas de IRC, dado que o desenvolvimento das actividades empresariais

tera maior probabilidade de sucesso caso haja condi¢des para a atracgdo e fixagao de pessoas.

10. Dir-se-a que estas propostas relativas ao IRS concorrem, na sua generalidade, para a
reducao da receita fiscal (o mesmo ja nao se pode dizer para as relativas ao IRC, onde sera
possivel assegurar a neutralidade). Isso é verdade relativamente a muitos dos contribuintes
que hoje pagam IRS e esse devera ser um objectivo de qualquer reforma. Mas o principio da
equidade exige que mais contribuintes paguem o imposto. Como vimos, a base tributaria é

estreita, temos um excesso de beneficios fiscais e o peso da economia informal parece
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manter-se em niveis elevados. Questoes cujo adequado tratamento, para além da receita
fiscal, muito contribuird para um ambiente de si concorréncia que é essencial para a

produtividade e a competitividade das empresas portuguesas.

Mas também ¢ crucial que se inverta a légica da definicio dos niveis de tributagao e da
despesa publica correspondente. Ao contrario do que alguns defendem, nao deve ser o nivel
de despesa publica a determinar o nivel da tributagao. Este devera ser definido de acordo
com os objectivos da politica econémica e com os principios da equidade e da razoabilidade.
Dai decorrerdo os niveis de despesa publica que podem ser realizados, o que exigira a
existéncia de mecanismos institucionais de avaliacido ex-ante e ex-post da qualidade, da
necessidade e da oportunidade dessa despesa. Ou seja, ndo sera facil conceber uma reforma
fiscal coerente e consistente, sem ser acompanhada de uma reforma orcamental e de uma
reforma da administragdo publica. Felizmente, todas estas reformas concorrem para o
mesmo fim: a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas e o seu impacto sobre as condi¢oes
de funcionamento das empresas que produzem e investem em Portugal e, ao fim e ao cabo

sobre as condi¢bes de vida e bem-estar dos portugueses.
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Sobre
A SEDES

A SEDES é uma das mais antigas associacdes civicas
portuguesas, operando, desde 1970, como um “think tank”
independente, comprometido a pensar Portugal ao centro. A
sua missao é promover o desenvolvimento econdmico e social
do pais, através de contributos especializados e plurais em
varios setores das politicas publicas.
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