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0S BENEFICIOS FISCAIS CONTRATUAIS AO INVESTIMENTO PRODUTIVO EM
PORTUGAL

Resumo

A presente dissertacdo de mestrado, em Direito e Pratica Juridica, na especialidade
em Direito Financeiro e Fiscal, inicia-se com uma parte geral acerca dos beneficios
fiscais. Nessa primeira parte, abordaremos a sua origem, o seu conceito, as suas
diferencas relativamente a outras figuras similares, as suas classificacdes, a sua
constituicdo, a sua relacdo juridica, o seu reconhecimento, a sua transmissao e a sua
extin¢do. Na segunda parte, debrucar-nos-emos sobre os tipos de contratos fiscais,
dando especial relevancia aos contratos relativos a atribuicao de beneficios fiscais e,
dentro destes, aos contratos econdmicos com clausulas fiscais, ja que é precisamente
nestes que se compreendem os beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo. Por ultimo, analisaremos, mais especificamente, os beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo. Nesta ultima parte, come¢aremos por
examinar a evolucdo legislativa deste regime. No que respeita ao regime atual,
averiguaremos o seu Ambito de aplicacdo, as suas condig¢des de elegibilidade, os seus
beneficios fiscais e o procedimento para a sua atribui¢do. Para concluir esta fase,
efetuaremos uma avaliacao a estes beneficios fiscais, contemplando as apreciagoes
efetuadas pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, os dados
relativos a despesa fiscal deste tipo de beneficios e ainda as adversidades que podem

decorrer no decurso da avaliagao.

Palavras-chave: Auxilios de Estado, igualdade tributaria, despesa fiscal, contrato

fiscal, beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo.

iv



CONTRACTUAL TAX BENEFITS FOR PRODUCTIVE INVESTMENT IN PORTUGAL

Abstract

This master’s dissertation in Law and Legal Practice, with a specialization in
Financial and Tax Law, begins with a general part about tax benefits. In this first part,
we will look at their origin, their concept, their differences in relation to other
similar entities, their classifications, their constitution, their legal relationship, their
recognition, their transmission and their extinction. In the second part, we will focus
on the types of tax contracts, giving special emphasis to contracts relating to the
granting of tax benefits and, within these, to economic contracts with tax clauses,
since it is precisely in these that contractual tax benefits for productive investment
are included. Finally, we will analyze, more specifically, contractual tax benefits for
productive investment. In this last part, we will begin by analyzing the legislative
evolution of this regime. With regard to the current regime, we will investigate the
scope, its eligibility conditions, its tax benefits and the procedure for its allocation.
To conclude this phase, we will carry out an evaluation of these tax benefits, taking
into account the assessments made by the Working Group for the Study of Tax
Benefits, data on the tax expenditure of this type of benefit and also the difficulties

that may arise during the evaluation.

Keywords: State aid, tax equality, tax expenditure, tax contract, contractual tax

benefits for productive investment.
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1. Introducao

O presente trabalho deve-se a exigéncia de realizacdo da dissertagdo de mestrado no
ambito do mestrado em Direito Financeiro e Fiscal na FDUL. Ap6s uma anadlise
cuidada procuramos um tema que fosse o mais atual possivel. O tema selecionado
foi os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo em Portugal. Desde
logo, a razdo da selecdo deste tema deveu-se ao interesse que, desde cedo, me
despertou esta figura, o que ocasionou que tivesse vontade em conhecer o seu
ambito de aplicacdo, os beneficios que concedem, a eficdcia dessas medidas na
economia portuguesa, entre outros aspetos. De acordo com a lei, mais
concretamente, com o artigo 1.2 do Decreto-Lei n.2 162/2014, de 31 de outubro,
diploma que aprovou o novo CFI, os beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo tém como objetivos proporcionar o aumento da competitividade na
economia portuguesa, a conservacdo de um quadro fiscal benéfico para o
investimento, promover a criacdo de postos de trabalho e reforgar os capitais
proprios das empresas. Com o presente trabalho tencionamos efetuar uma
abordagem o mais completa possivel, do ponto de vista juridico. Porém, em virtude
da panoplia de matérias que o tema comporta, teremos de proceder a uma
delimitacao criteriosa e prudente, com o intuito de assegurar que garantimos as que
maiores interesses tém. Este estudo tem como objetivos principais, além da
clarificacao do conceito de beneficio fiscal e das suas finalidades, a pormenorizacao
do ambito de aplicacdo deste tipo de beneficios, a identificacdo dos beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo, a elucidacdo do procedimento a seguir para
a sua concessdo, podendo assumir-se com um auxilio para as empresas que
pretendam obter informacgbes acerca desses beneficios fiscais com o fim de
investirem em Portugal. Além disso, temos também como propdsito averiguar se
estes instrumentos e medidas de politica fiscal sdo efetivamente eficazes e eficientes.
Deste modo, com este trabalho perspetivamos obter respostas as seguintes
questdes: o que sdo os beneficios fiscais e quais as suas finalidades? Qual é o ambito
de aplicacdo e as condigdes de atribuicdo dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo? Quais os beneficios fiscais que o regime atual concede? Os

beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo proporcionam efetivamente
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um aumento da competitividade na economia portuguesa? Os beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo promovem o investimento das empresas em
Portugal? Em que propor¢do ocasionam a criagdo de postos de trabalho? Os
beneficios fiscais contratuais reforcam os capitais préprios das empresas? Existem,
porventura, outros instrumentos de politica fiscal que sejam mais eficientes?
Perante o exposto, para atingirmos o nosso objetivo e para um estudo devidamente
estruturado e completo, dividiremos o nosso estudo em trés capitulos. No primeiro
capitulo, abordaremos as matérias mais relevantes referentes aos beneficios fiscais,
de um modo genérico. No segundo capitulo, pormenorizaremos a tematica em torno
dos contratos fiscais e da sua articulacdo com o principio da legalidade fiscal,
descrevendo e detalhando ainda os tipos de contratos fiscais, dando especial atencao
aos que englobam a matéria em analise. No ultimo capitulo, analisaremos a evolucao
legislativa dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, o regime
atual deste tipo de beneficios fiscais e, ademais, efetuaremos uma avaliacdo, o mais
detalhada possivel, a esses beneficios fiscais, procurando, nesse ultimo subcapitulo,
perceber se realmente sdo eficazes e eficientes essas medidas, com base nos dados
publicados. Relativamente a metodologia empregue, vamos ter em consideragdo
uma grande variedade de fontes. Ao nivel das fontes de direito, daremos especial
contemplacdo a legislacdo, quer nacional, quer da UE, em redor do tema, a doutrina,
através do estudo de manuais de direito de autores referenciados sobre o tema e,
quando possivel, também a jurisprudéncia. Dessa forma asseguraremos a
fidedignidade da informagdo que transmitiremos. Para concluir, na operacdao de
pesquisa e selecdo de informacdo procuraremos obter sempre os dados mais

atualizados, de forma que se relacionem o mais possivel com a realidade atual.



2. Os beneficios fiscais

2.1. Aorigem dos beneficios fiscais em Portugal

Antes de debrugarmo-nos acerca do conceito de beneficio fiscal, importa atender a
origem dos beneficios fiscais em Portugal. Assim sendo, resulta consensual que “o
conceito de beneficio fiscal representa o resultado da implementag¢do de um sistema
de monopolizacgdo fiscal por parte do Estado.”! Em Portugal, o estabelecimento do
sistema de monopolizacao fiscal pelo Estado apenas se iniciou “com a reforma fiscal
de 1830."2 Antes disso suceder, existia no ordenamento juridico portugués a figura
do privilégio, também denominado de favor fiscal. Interessa menciona-lo, em
virtude de o conceito de beneficio surgir “de uma evolugao semantica do conceito de
privilégio ao longo dos tempos.”3 O privilégio refere-se a uma lei privada ou
particular, “aplicavel a uma pessoa ou a um grupo de pessoas e que é especial ou
derrogatoria do direito comum, em relacdo a essa pessoa ou grupo.”4 Por sua vez, o
beneficio é “concedido por graca ou como liberalidade, para além do direito
comum”>. Antes da implementagao do sistema de monopolizagao fiscal pelo Estado,
no periodo absolutista evidenciavam-se os privilégios sobretudo da igreja e da
nobreza, que se traduziam em isen¢des de pagamento de impostos®. Perante o
exposto, sobressai o facto de, nessa época, os impostos ndo apresentarem as
caracteristicas da generalidade e da igualdade’. Jd& com as revolu¢des liberais
oitocentistas estabeleceu-se a generalidade do imposto, proclamando-se o principio
da igualdade formal®. Este principio obteve um significado que ultrapassou a

percecao de todos tém de ser iguais perante a lei, “contendo também a ideia de uma

1 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais: Sistema e Regime, Cadernos IDEFF n.2 6, Almedina,
Coimbra, 2016 (Reimpressio da edigdo de 2006), p. 10.

2 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., cit., p. 10.

3 Idem, ibidem. Com o mesmo sentido, GOMES, Nuno, Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal n.2 165, Centro de Estudos Fiscais da DGCI, Lisboa, 1991, p. 65.

4+ HOMEM, Anténio, O Espirito das Instituicoes - Um estudo de histdria do Estado, Almedina, Coimbra,
2006, p. 206.

5 HOMEM, Anténio, O Espirito das Instituicées..., cit., p. 206.

6 BRANDAO, José, “Isencdes Tributarias”, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 11 - n.%s 3 e 4, Vol. 1],
Ordem dos Advogados, Lisboa, 1951, p. 251. [Consult. 9 dezembro 2024]. Disponivel na
internet:<URL: https:/ /historia.oa.pt/wp-content/uploads/2021/11/1951-Vol.-1I-Ano-11-No-3-e-4-
Capitulo-16.pdf

7 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., p. 10.

8 SILVA, Cristina, “Conceitos oitocentistas de cidadania: liberalismo e igualdade”, Andlise Social, Vol.
XLIV (192), Imprensa de Ciéncias Sociais, Lisboa, 2010, p. 533. [Consult. 9 dezembro 2024].
Disponivel na internet:<URL: https://run.unl.pt/handle/10362/14707

3



igualizagdo socioecondmica, educacional e até civilizacional”®. De acordo com a
generalidade do imposto, ninguém poderia ser excluido do dever de pagamento de
impostos!0. Esta obter-se-ia mediante a reserva dos impostos a lei geral do
parlamentoll. Além disso, colocou-se em risco a manutencao da figura do privilégio.
Porém, esta tendéncia prejudicava a preservacao do principio da igualdade formal?2.
Deste modo, esta figura passou a ser compreendida como um “direito especial que
as leis concedem em favor de certas pessoas ou coisas, enquanto excecdo ou
dispensa da lei geral”13. Assim, nesse periodo, marcado essencialmente por uma
atuacdo da administracdo em redor de “decisdes unilaterais, autoritarias e
executorias”, ndo se inviabilizou a existéncia de beneficios fiscais!4. Referimo-nos
sobretudo aos beneficios fiscais estaticos, de carater geral e de atribuicdo
automatica por forca da leil>. Como exemplos, indicamos os beneficios fiscais
atribuidos a igreja, aos partidos politicos e a imprensalé. Entretanto, com a mudanca
do Estado liberal para o Estado social, manifesta-se o principio da igualdade fiscal,
em sentido material, alicercado em dois indispensaveis coroldarios: a generalidade e
a uniformidade dos impostos?’. Ja tendo sido definida a generalidade, assinalamos a
uniformidade como o dever de o pagamento de impostos submeter-se ao critério da
capacidade contributival8. A capacidade contributiva orienta-se como indisponivel,
tendo presente que “s6 num plano jusnaturalista econdmico-sociologico, se
consegue fixar a justa reparticao do dever de contribuir, em termos de igualdade,
proporcionalidade e progressividade ou degressividade”1®. Para além destes
critérios, o legislador apenas pode decidir limitado as fun¢des do Estado. Neste

contexto, introduz-se a extrafiscalidade, ja situada fora do ambito da

9 SILVA, Cristina, “Conceitos oitocentistas de cidadania: liberalismo e igualdade”, cit. p. 533.

' MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., p. 10.

11 NABAIS, José, Contratos Fiscais (Reflexées acerca da sua admissibilidade), Coimbra Editora, Coimbra,
1994, p. 166.

12 HOMEM, Anténio, O Espirito das Institui¢ées..., 230-231

13 [dem, p. 231.

14 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., cit., p. 138.

15 Idem, p. 166.

16 Jdem, ibidem. Conforme refere o autor, estes beneficios fiscais ndo constituiam privilégios baseados
em distingdes arbitrarias ou sem fundamento objetivo ou racional e, como tal, ndo entravam na
proibicdo decorrente da generalidade. Além do mais, estavam previstos na Constituicdo ou eram
aceites pela sua ndo exclusdo constitucional. Por fim, legitimam-se devido a relevancia constitucional
dessas instituicdes.

17 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., p. 10.

18 [dem, ibidem.

19 I[dem, p. 11.



indisponibilidade do nucleo da tributagdo?20. A extrafiscalidade é determinada pelas
opg¢des politicas disponiveis definidas pelo legislador, que se baseiam no incentivo
individual, de natureza econdémica, cultural ou social, da conduta dos sujeitos
passivos?l. Em consequéncia do referido, a aplicacdo dos beneficios fiscais “com o
objetivo principal de obteng¢do dos resultados econdmicos e sociais, portanto como
um instrumento de politica econémica ou social, tornou-se um fendmeno normal ou
corrente com a instauracdo do Estado social”?2, Ao nivel dos instrumentos de
atuacdo da administracdo no Estado social, o contrato tornou-se num dos mais
representativos, extensivel ao direito fiscal, tendo presente este seu novo modo de
atuacdao?3. Neste novo panorama das func¢des do Estado, resulta que o imposto
deixou de ser apenas um meio para alcancar recursos financeiros para executar
despesas socialmente neutras, para se tornar num instrumento que realiza tarefas
estaduais?4. Quanto a sua configuragdo como instrumento indireto, as tarefas
estaduais realizam-se através de despesas socialmente interventoras. Jd no que
respeita a sua carateristica de instrumento direto, as tarefas do Estado sdo atingidas
“através da propria ablacdo pecuniaria ou renuncia a essa ablacdo em que o
fenémeno tributdrio se traduz”?>. E, como se pode antever, é precisamente nessa
renuncia aos impostos, por parte do legislador, que se situam os beneficios fiscais,
enquanto medidas com finalidade extrafiscal que consubstanciam excecdes a

incidéncia dos impostos “e que originam atos tributarios negativos”2¢.

2.2. Conceito de beneficio fiscal

Num primeiro momento, cumpre revelar que ndo existe um conceito universalmente
aceite para definir beneficio fiscal nos diversos ordenamentos juridicos. Por sua vez,
no ordenamento juridico portugués, o EBF, instituido pelo Decreto-Lei n.2 215/89,
de 1 de julho, prevé no artigo 2.2, n.2 1, uma defini¢cdo de beneficio fiscal. A respetiva

norma entende por beneficios fiscais “as medidas de carater excecional instituidas

20 Idem, ibidem.

21 Idem, ibidem.

22 NABAIS, José, Por um Estado Fiscal Suportdvel - Estudos de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2005,
p. 134.

23 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 138.

24 [dem, p. 166.

25 Idem, ibidem.

26 |dem, p. 167.



para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos
da propria tributacdo que impedem”. Trata-se de “uma medida destinada a reduzir
ou eliminar o custo fiscal que, na sua auséncia, recai sobre um determinado sujeito
passivo, grupo de individuos ou atividades”?2?. Perante o exposto, enquadramos os
beneficios fiscais na nogdo lato sensu de desagravamentos fiscais, uma vez que se
traduzem em derrogacgdes as regras normais de tributacao?8. Os desagravamentos
fiscais lato sensu englobam ndo apenas os beneficios fiscais lato sensu, que abrangem
os beneficios fiscais stricto sensu (beneficios fiscais estaticos) e os incentivos ou
estimulos fiscais (beneficios fiscais dinamicos), mas também os desagravamentos
fiscais stricto sensu (as ndo sujei¢cdes tributdrias)2?. Estes ultimos “constituem
medidas dotadas de estabilidade, medidas por natureza duradouras”, ao passo que,
os beneficios fiscais se exibem como “medidas conjunturais, como temporarias.”3 A
este proposito, o artigo 4.2, n.2 1 do EBF esclarece que as situacdes de ndo sujeicao
tributdria ndo representam beneficios fiscais. O n.2 2 desse artigo define nao sujei¢cdo
tributdria como “as medidas fiscais estruturais de carater normativo que
estabelecam delimita¢des negativas expressas da incidéncia”. A tributagdo, como ja
verificAmos supra, obteve como um dos seus critérios, a capacidade contributiva31.
No entanto, este critério ndo é exclusivo, em virtude de integrar um principio de

maior alcance, que é a igualdade tributaria, e que representa, ndo de modo unico, a

27 FARIA, Maria, Estatuto dos Beneficios Fiscais Notas Explicativas, Rei dos Livros, Lisboa, 1995, p. 17.
28 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais em Portugal, 2019, p.
12. [Consult. 12 dezembro 2024]. Disponivel na internet:<URL:
https://www.portugal.gov.pt/download-
ficheiros/ficheiro.aspx?v=%3d%3dBAAAAB%2bLCAAAAA-AABACzMDQwAgCG5%2bMmBAA-
AAA%3d%3d

29 NABAIS, José, Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2014, p. 390. O autor prossegue que, no caso das
ndo sujei¢des tributdrias, a sua modalidade mais relevante sdo as exclusdes tributdrias. Nesta ocasido,
importa ainda anunciar o entendimento de que é o fim implicito nas normas desagravadoras que
possibilita diferenciar os desagravamentos fiscais em desagravamentos estruturais e em
desagravamentos excecionais. No primeiro grupo de situacdes, os desagravamentos inserem-se no
padrio da tributacdo regra, que constitui o aglomerado de normas indispensaveis para a introdugao
de um imposto. No segundo grupo de casos encontram-se os beneficios fiscais lato sensu,
consubstanciando estes desagravamentos uma exce¢do ao padrao de tributacdo regra, em virtude da
adocdo de politicas fiscais que possibilitam o afastamento de principios que acompanham a
tributagdo comum, como o sdo os principios da generalidade ou da capacidade contributiva. Neste
sentido, GOMES, Nuno, Teoria..., p. 31.

30 NABAIS, José, Direito..., cit., p. 390.

31 E de sublinhar que, o principio da capacidade contributiva pressupde “igual imposto para os que
dispdem de igual capacidade contributiva (igualdade horizontal) e diferente imposto (em termos
qualitativos ou quantitativos) para os que dispdem de diferente capacidade contributiva na
proporgdo desta diferenca (igualdade vertical).” Idem, p. 155.
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concecdo de justica tributdria32. O principio da capacidade contributiva obteve
reconhecimento “como medida de tributacdo e, inclusivamente, como critério de
reparticio de determinadas prestagdes publicas”33. Esta situacdo, possibilitou a
edificacdo “de um direito fundamental de contribuicdo, assente na ideia de que os
direitos fundamentais consistem em direitos publicos subjetivos que vinculam o
legislador, e, consequentemente, a necessidade de realizar uma ponderacdo de bens
juridicos (norteada pelo principio da proporcionalidade) quando estejam presentes
fins que impliquem a restricdo daquele direito”34. Diante do exposto, alcangamos o
entendimento de “que o conceito de beneficio fiscal representa uma derrogag¢do ao
principio da capacidade contributiva, maxime da igualdade tributaria, porque
desconsidera a posi¢do econdmica-social dos contribuintes”3>. Ainda assim, a norma
que institui determinado beneficio fiscal “fica legitimada ou até mesmo exigida pelas
normas constitucionais” do ordenamento juridico3¢. Como exemplo, apresentamos
o artigo 86.2, n.2 1 da CRP, que transmite a incumbéncia ao Estado de incentivo da
atividade empresarial, de modo mais evidente perante as empresas que exergam
atividades de relevante interesse econdmico. Posto isto, torna-se notoria a cedéncia
da capacidade contributiva diante de outros direitos ou exigéncias constitucionais,
nos termos do artigo 18.2 da CRP. Ao nivel do direito da UE, salientamos que os
beneficios fiscais sao entendidos como auxilios de Estado. Ao abrigo do artigo 107.9,
n.2 1 do TFUE sao, em principio, proibidos por restringir a livre concorréncia no
mercado interno da UE. Porém, os n.%s 2 e 3 do artigo 107.2 do TFUE preveem
excecdes, reconhecendo nesses casos a admissibilidade dos beneficios fiscais37.
Retornando ao artigo 2.2, n.2 1 do EBF, da leitura da norma, extraimos a existéncia
de trés requisitos cumulativos para a existéncia de beneficios fiscais. Relativamente
ao seu carater excecional, os beneficios fiscais devem ser atribuidos e mantidos sé
quando e enquanto, objetivamente se justifiquem, o que causa a necessidade
constante de reavaliagdo dos pressupostos da sua concessdo38. Diante disso,

remetemos para o artigo 3.2, n.2 1 do EBE que estabelece a existéncia de uma

32 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., p. 10.
33 Idem, p. 13.

34 Idem, ibidem.

35 I[dem, p. 10.

36 I[dem, p. 13.

37 NABAIS, José, Direito..., p. 394-395.

38 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., p. 34.
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clausula de caducidade em alguns beneficios fiscais, atendendo ao n.2 3 do artigo ja
indicado, que restringe a sua aplicagdo3?. Por outro lado, o carater excecional dos
beneficios fiscais origina que, uma vez extintos, se reponha automaticamente a
tributacdo-regra, tal como decorre do artigo 14.2, n.2 1 do EBE. Quanto ao seu carater
extrafiscal, sucede que a criacdo dos beneficios fiscais deve ter como objetivo
dominante o prosseguimento de resultados de ordem econdmica e/ou social que se
planeiem implementar4?. Para demonstrarmos a prevaléncia da finalidade
extrafiscal dos beneficios fiscais recorremos, a titulo exemplificativo, ao artigo 78.2
do CIRS#1. As deducdes pessoais previstas neste artigo sdo normalmente excluidas
do conceito de beneficio fiscal, tanto pelo facto de ndo denotarem finalidade
extrafiscal, como pela circunstancia da finalidade extrafiscal ndo ser dominante#2.
No caso da dedugdo as despesas da educacgdo dos filhos, elas apresentam uma
finalidade extrafiscal, incentivando a natalidade e/ou a formagdo. Porém, o seu
proposito é a maxima adequacgdo do imposto a capacidade contributiva dos sujeitos
passivos, traduzida no menor rendimento disponivel dos pais*3. Com efeito,
constata-se que esta dedugdo tem uma finalidade principalmente fiscal. No que
concerne as medidas para promover o investimento, o desenvolvimento e a
investigacdo empresariais, estas sdo exemplos tradicionais de beneficios fiscais.
Nestas situagdes, ha uma Obvia prevaléncia de finalidades extrafiscais, em
detrimento do principio da capacidade contributiva e da igualdade tributaria*+. Para
finalizar, o interesse publico extrafiscal relevante deve ser superior ao da proépria
tributacdo que impedem. Esta carateristica implica uma andlise do custo e do
beneficio, comparando a perda da receita com o nivel de realizacdo do interesse
publico resultante da execuc¢do do beneficio fiscal*>. Em seguida, nos termos do

artigo 2.2, n.2 2 do EBF observdmos as formas que os beneficios fiscais podem

39 Destacamos que, esta restrigdo ndo esta isenta de criticas, além de que nio indica se o periodo de
5 anos é minimo ou maximo. Basicamente, excluem de reavaliagdo os beneficios fiscais estruturais e
os que constam dos cédigos tributdrios. Assumindo que, todos os beneficios fiscais tém caracter
estrutural, em virtude da capacidade contributiva, enquanto indicador do direito a igualdade, ceder
em relagdo a outros direitos ou imposi¢des constitucionais, torna-se dificil aceitar que a circunstancia
de estarem nos coédigos tributdrios ou colocados no EBF, como apresentando carater estrutural,
impeca as respetivas reavalia¢des. Idem, ibidem.

40 NABAIS, José, Por um Estado..., p. 134.

41 De realgar que esta é a posicdo dominante na doutrina portuguesa, embora nio seja consensual.
42 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais ..., p. 13.

43 I[dem, ibidem.

44 Idem, ibidem.

45 Idem, ibidem.



assumir. A respetiva norma designa como “beneficios fiscais as isenc¢des, as reducdes
de taxas, as dedugdes a matéria coletavel e a coleta, as amortizagdes e reintegracdes
aceleradas e outras medidas fiscais que obedecam as carateristicas enunciadas no
numero anterior”. Diante do exposto e ao abrigo do artigo 2.2, n.2 3 do EBF, estamos
em condi¢des de percecionar os beneficios fiscais como despesas fiscais. De forma
genérica, a despesa fiscal reflete “a totalidade das receitas tributarias a que o Estado

renuncia, em nome de opgdes politicas assumidas”46,

2.3. Distincdo dos beneficios fiscais de outras figuras similares

2.3.1. Privilégios fiscais

No capitulo correspondente a origem dos beneficios fiscais em Portugal fizemos
mencao a esta figura. Por uma motivacdo cronoldgica sera a primeira das figuras a
diferenciar dos beneficios fiscais. Os privilégios fiscais consistem na atribuicdo de
vantagens fiscais desprovidas de justificagdo?’. Ainda assim, na altura em que
vigoraram, a sua afetacdo a determinados individuos e entidades era considerada
conforme “com os principios de justica entdo vigentes.”48 Essa conformidade na sua
afetacdo devia-se, essencialmente, a circunstincia de, durante a vigéncia dos
privilégios fiscais, terem prosseguido atribuicdes e servigos de relevo social*?. Com
a modificacdo “dos condicionalismos politicos, econdmicos e sociais”, a razao da sua
atribuicdo deixou de subsistir, tendo sido extintos pela maior parte dos Estados
liberais, ja que se apresentavam contrarios aos principios da generalidade e da
igualdade formal>9. Alids, na sequéncia do ja exposto, esta é uma das similitudes que
esta figura tem com os beneficios fiscais. Nao obstante, os beneficios fiscais “nao se
confundem com os privilégios tributarios, na medida em que se configuram como
derrogacoes justificadas, fundamentadas em exigéncias de justica e de interesse
geral.”>1 Em face do exposto, ndo podemos afastar a eventualidade de aparecerem

beneficios fiscais sem a devida justificacdo da derrogacdo desses principios, o que,

46 MARTINS, Guilherme, Os Beneficios Fiscais..., cit., p. 23.

47 MARTINEZ, Pedro, Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 1993, p. 237.

48 FREIRE, Maria, Nascimento, Modificagdo e Extingdo dos Beneficios Fiscais, dissertagdo de mestrado,
Universidade de Lisboa, Faculdade de Direito, 1995, p. 20. [Consult. 22 dezembro 2024]. Disponivel
na internet:<URL: https:/ /repositorio.ulisboa.pt/bitstream/10451/59474/1/T-1362-Completa.pdf

49 FREIRE, Maria, Nascimento, ..., p. 20.

50 [dem, ibidem.

51 Idem, ibidem.



realmente, os convertera em privilégios fiscais>2. Isso, ocorrera quando haja “um
menor rigor na caraterizacdo de certas situacdes ou no seu controlo”,
desaparecendo, assim, a justificacdo social da concessdao dos beneficios fiscaisS3.
Diante da ocorréncia de uma situacdo deste tipo, a doutrina tem apontado duas
posicoes diferentes. Uma delas, veda que o intérprete efetue a distingdo entre estas
figuras, salientando que, durante o tempo em que a norma vigorar no ordenamento
juridico, tem a potencialidade para afastar da incidéncia do imposto os sujeitos por
ela abrangidos5%. A outra posicdo, que é a que apoiamos, entende “que o intérprete
- e em especial os tribunais - podem considerar inconstitucionais os beneficios
fiscais que sejam privilégios arbitrarios, defendendo-se de lege ferenda que a criacao
de beneficios fiscais se fundamente na tutela e prossecucao de interesses publicos

constitucionalmente relevantes.”s>

2.3.2. Imunidades tributarias

As imunidades tributdrias apresentam-se como “principios constitucionais de
exclusdao da competéncia tributdria, isto é, preceitos cuja eficacia especifica consiste
em delimitar constitucionalmente a competéncia tributaria dos entes publicos.”>¢
Deste modo, encontra-se vedado ao legislador a criacao de leis fiscais ordinarias, que
incidam sobre casos excluidos de tributagdo pelos preceitos constitucionais, ante o
risco de inconstitucionalidade das normas>?. Um exemplo cldssico de imunidade
tributaria reside no principio da salvaguarda do minimo existencial>8. Desde j3, este
principio tem consagracdo constitucional, em primeiro lugar, no artigo 1.2 da CRP e
decorre, também, da concecdo de Estado de direito democratico, estabelecida no

artigo 2.2 da CRP, e, ainda, se manifesta no artigo 632, n.%s 1 e 3 da CRP>°. Este

52 FRANCO, Antoénio, Finangas Publicas e Direito Financeiro, Almedina, Coimbra, 1990, p. 611-612.

53 FRANCO, Antonio, Finangas Publicas..., cit., p. 611-612.

54 MARTINEZ, Pedro, Direito..., p. 237.

55 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit, p. 21. Prossegue a autora, justificando esta aprecia¢do, “a
interpretacdo das normas juridicas ndo pode fazer-se sem ter em conta os principios constitucionais,
e destes resulta proibida a existéncia de privilégios fiscais”, conforme estabelece o artigo 13. 2, n.2 2
da CRP. Idem, ibidem.

56 [dem, p. 22. Adianta a autora que, as normas constitucionais que as estabelecem tém a classificagio
de imunidades tributarias, em virtude de ser irrealizavel que estas normas configurem isen¢des com
aplicacdo direta. Idem, p. 22-23.

57 Idem, p. 22.

%8 Idem, p. 23.

%9 Acérddo do Tribunal da Relagdo do Porto, 31/01/2024, Processo n.2 1061/23.0SPPRT.P1, Relator
William Themudo Gilman, in Site, URL:
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principio expressa “o reconhecimento de um direito a ndo ser privado do que se
considera essencial a conservagdo de um rendimento indispensavel a uma existéncia
minimamente condigna.”®® Ora, também no direito fiscal, “para o Estado-Fisco,
insuspeito de na sua tarefa de cobranca de impostos conceder injustificadas
benesses aos cidadaos, consagrou-se no artigo 702 (Minimo de existéncia) do Cédigo
do Imposto do Rendimento sobre as Pessoas Singulares o principio da defesa do
minimo existencial ao estipular o valor de referéncia do minimo de existéncia, uma
forma de garantir que todos os contribuintes tém um determinado rendimento
disponivel sobre o qual ndo pagam imposto, ficando assim com dinheiro suficiente
para garantir a sua subsisténcia.”¢l! Em face do exposto, depreendemos que este
principio constante da CRP exibe um conceito indeterminado, sendo necessario “a
sua concretizacdo através de preceitos legais hierarquicamente inferiores, que tém
por funcdo determinar, em cada momento, a expressao exata dos rendimentos nao
tributdveis.”®2 No que respeita a semelhanga entre estas figuras, destacamos que
ambas prosseguem pertinentes interesses publicos, obedecendo as suas realizacdes
a similares principios constitucionais®3. Num plano distintivo, as imunidades
tributdrias indicam “casos subtraidos pela norma fundamental, ao ambito do poder
tributario exercido ao abrigo das disposicdes constitucionais, ao contrario dos

beneficios fiscais, os quais pressupdem o exercicio desse poder.”64

2.3.3. Nio incidéncia

Previamente, realcamos que é usual “a ado¢do das expressoes ndo sujeicdo e exclusdo
tributdria como conceitos similares ou como modalidades de ndo incidéncia.”®5
Essencialmente, a ndo incidéncia ocorre “quando determinadas pessoas ou

situagdes ndo se encontram abrangidas pelo ambito de aplicacdo definido pelos

https://www.dgsi.pt/jtrp.nsf/56a6e7121657f91e80257cda00381fdf/e39353602a3ee99c80258ad
9005433e9?0penDocument, consultado 20 de fevereiro de 2025.

60 [dem.

61 [dem.

62 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 23.

63 Idem, p. 24. ]J4, a particularidade de as imunidades tributdrias terem proveniéncia constitucional
prende-se com os seus fins econémicos e sociais, que exigem uma protecdo adequada a modificagdes,
que de outro modo podiam operar através de leis ordinarias. Em consequéncia, a autora indica que
ndo tém “um fundamento substancialmente distinto.” Idem, ibidem.

64 [dem, p. 25.

65 Idem, ibidem. A este proposito, j4 anteriormente, tinhamos feito referéncia as nio sujeicdes
tributdrias, mencionando que, de acordo com alguma doutrina, constituem desagravamentos fiscais
stricto sensu e enquadram-se na no¢ao lato sensu de desagravamentos fiscais.
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preceitos tributarios, isto é, se encontram fora do campo da incidéncia da norma
juridica da tributag¢do.”® Para evidenciar a diferencia¢do entre a ndo incidéncia e os
beneficios fiscais, transparecemos que a isenc¢do “assume valor constitutivo de uma
situacdo juridica complexa - a do contribuinte isento - e que é inteiramente distinta
da do ndo contribuinte”¢7. No ambito da relagdo juridica dos beneficios fiscais, desde
logo, sobressaem os deveres acessorios que sdo atribuidos aos destinatarios, os
quais, mais adiante, aprofundaremos®8. Ademais, também, no contexto da atuacao
da administragdo fiscal se pode vislumbrar que, em relagdo a ndo incidéncia, ela deve
“conhecer os elementos negativos do tipo, 0o mesmo ndo se podendo afirmar quanto
a verificacdo dos pressupostos da isencado, os quais, em regra, lhe sdo comunicados
pelos interessados.”®® Efetivamente, estas figuras distinguem-se, quer através de
critérios formais, que respeitam a configuracao da formulacdo das normas juridicas
que os concedem, quer através de critérios materiais, estes atendendo as diferentes
finalidades adotadas pelas normas juridicas de cada uma delas??. Concretizando, “na
nao sujeicdo a norma de incidéncia ndo prevé de todo a submissao a tributacdo de
uma determinada situagdo, ao contrario na isen¢do a norma de incidéncia prevé a
tributacdo de tal situacdo mas surge uma norma de protecdo, a norma de isencao,
que contraria o principio da generalidade, liberando o cumprimento da obrigacao
tributaria.”’! Em face disso, apesar de, as normas de ndo sujeigdo nao preencherem
ocorréncias em que se verifica a tributagdo, isto ndo demonstra que ndao possuam
pertinéncia. A importancia destas normas prende-se com a tarefa interpretativa que
desempenham, contribuindo para esclarecer a aplicagdo dos impostos’2. Por

conseguinte, estas normas ndo apresentam eficacia constitutiva, uma vez que delas

66 Idem, ibidem.

67 XAVIER, Alberto, Manual de Direito Fiscal, Manuais da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 1981,
p. 282.

68 FREIRE, Maria, Nascimento..., p. 27.

69 [dem, p. 27-28.

70 [dem, p. 29.

71 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, 25/01/2012, Processo n.2 0144/11, Relator
Ascensdo Lopes, in Site, URL:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/0/ccd9bca48f9067f7802579a3004d1c85?0OpenDocument&ExpandSe
ction=1, consultado 20 de fevereiro de 2025.

72 BUJANDA, Fernando, “Teoria Juridica de la Exencion Tributaria” in Hacienda y Derecho, Vol. IlI,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, p. 428. [Consult. 29 de abril 2025]. Disponivel na
internet:<URL:
https://www.academia.edu/27871176/Teoria_jur%C3%ADdica_de_la_exenci%C3%B3n_tributaria
_Sainz_de_Bujanda_XI_Semana_de_Estudios_de_Derecho_Financiero
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ndo surgem direitos, nem deveres tributarios’3. Deste modo, a ndo incidéncia como
direito subjetivo ndo pode resultar da norma que a determina, surgindo, assim, da
norma que estabelece a incidéncia do imposto’4. Quanto aos critérios materiais, nas
situacdes de ndo sujeicdo, o juizo das ocorréncias a compreender pelas normas,
procede-se através dos critérios que levaram a criacdo do fato tributdrio’s. Com
efeito, ndo se verifica uma valoragdo independente ao nivel juridico para os casos
que as circunscrevem, pelo que ndo se identifica um fim em si mesmas’6. Pelo
contrario, as normas de isencdo encerram “um conteddo positivo de justica ou, em
geral, de um fim publico que se quer obter, de acordo com o qual se sacrifica o fim
recaudatorio proprio da norma tributaria”’’. No que concerne a exclusdo tributaria,
tendo ja sido apontado como um conceito similar a ndo sujeicdo, de acrescentar que,
a sua compreensao, segundo algumas posi¢coes doutrindrias, tem sido direcionada a
normas com atribui¢des sobretudo técnicas, tais como as que evitam a dupla
tributacdo’8. Em seguida, apontamos os n.2s 1 a 8 do artigo 12.2 do CIRS, apelidado
de “delimitacdo negativa de incidéncia”, como exemplos de normas de ndo incidéncia
vigentes no ordenamento juridico portugués. Por dltimo, tomando posicao, ja antes
fizemos alusdo a caraterizacdo dos desagravamentos fiscais, atendendo ao fim da
norma, entre desagravamentos fiscais estruturais e desagravamentos fiscais
excecionais. Neste contexto, existe a posicdo doutrindria de que as exclusdes
tributarias conformam desagravamentos fiscais estruturais’®. Perante o exposto,
com o devido respeito, discordamos desse entendimento, “pois s6 se pode
desagravar aquilo que é tributado e as situagdes contempladas pelas normas de

exclusdo encontram-se logicamente, fora do ambito da tributagdo.”80

2.3.4. Renuncia ao crédito tributario

A renudncia ao crédito tributdrio ocorre “quando o Estado, em determinadas

circunstancias, declara extintas ou ndo constituidas certas relagcdes juridico-

73 FREIRE, Maria, Nascimento, ..., p. 29

74 [dem, p. 29-30.

75 SERRANO, Carmelo, Exenciones Tributarias y Derechos Adquiridos, Tecnos, Madrid, 1988, p. 42-43.
76 SERRANO, Carmelo, Exenciones..., p. 42-43.

77 Idem, ibidem.

78 FREIRE, Maria, Nascimento, ..., p. 32.

79 GOMES, Nuno, Teoria..., p. 116.

80 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 35. Partilhamos assim da percec¢do da autora, que qualifica “as
exclusdes tributarias como normas negativas de incidéncia”. Idem, ibidem.
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tributdrias, apesar de ter verificado o facto tributario legalmente previsto.”81 Acerca
da relagdo juridica tributdria estabelece o artigo 30.2, n.2 2 da LGT, como regra, a
indisponibilidade dos créditos tributarios, salvo se forem fixados os termos para a
sua extin¢cdo, ou mesmo diminuigdo, considerando os principios da igualdade e da
legalidade fiscal. Assim, do principio da indisponibilidade dos créditos tributarios,
contido também no n.2 3 do artigo 30.2 da LGT, resulta que a “Autoridade Tributaria
(ou a Seguranga Social) ndo podem discricionariamente alterar a relagdo juridica
tributaria e, assim dispor livre e autonomamente dos seus créditos.”8? Ao invés,
decorre das normas juridicas indicadas que, “ao Estado-legislador ndo se encontra
vedada a possibilidade de estabelecer, através de lei, a figura da remissao,
declarando extintas ou nao constituidas determinadas relagcdes tributdrias,
acrescentando-se ainda a necessidade de reservar para o plano legal a definicao das
condigdes em que a mesma deve operar.”83 Quanto a distingdo entre estas figuras, de
frisar que, a renuncia ao crédito tributario retrata os casos em que o Estado, fazendo
uso do seu poder legislativo, abdica da cobranca de impostos, extinguindo ou ndo
constituindo certas relacdes juridicas, ao passo que “os beneficios fiscais

pressupdem necessariamente o exercicio desse poder.’84

2.3.5. Subvencgoes fiscais

As subvengdes consistem numa espécie de subsidio direto, ja que “implicam sempre
uma efetiva transferéncia patrimonial do Estado, a favor do subvencionado,

assumindo o subvencionante uma parte da carga financeira do subvencionado”, ou

81 J[dem, p. 36. Acrescenta a autora que essa figura é materializada na figura da remissao de divida
fiscal. Idem, ibidem.

82 Acérdao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, 30/05/2023, Processo n.2 17291/22.9T8LSB.L1-1,
Relator Manuela Espadaneira Lopes, in Site, URL:
https://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/9251aa07040c18f0802589ce
003f30a0?0penDocument, consultado 1 de maio de 2025. Desta forma, a administragdo fiscal para
operar conforme a lei ndo deve renunciar a créditos tributdrios ndo previstos na lei. MARTINEZ,
Pedro, Direito..., p. 278-279. Na eventualidade de tal ndo suceder, concordamos com o entendimento
de que a renuncia, “além de ilegal, é também inconstitucional, por violadora do principio da
igualdade”. GOMES, Nuno, Teoria..., cit., p. 122.

83 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 36.

84 [dem, p. 38. Ademais, a autora real¢a que, nos beneficios fiscais existe “uma prévia qualificacdo da
norma de tributa¢do pela norma desagravadora, que opera a valoragdo dos pressupostos tributdrios,
por forma a que estes deixem de ser idéneos a constituir o facto tributério, enquanto facto gerador
da obrigacdo de imposto, ao contrdrio da rentncia ao crédito tributdrio em que aquele facto se
verifica e a obrigacdo nasce, eximindo-se, posteriormente, o sujeito passivo do dever de prestar o
imposto, em virtude da rentncia do sujeito ativo ao direito de exigi-lo.” Idem, ibidem.
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seja, representam uma despesa ativa para o Estado8>. Pelo contrario, os beneficios
fiscais apresentam-se como subsidios indiretos, em consequéncia de implicarem
uma despesa passiva para o Estado, alids, como verificAmos, qualificivel como
despesa fiscal86. Além disso, sobressaimos outras diferencas entre estas figuras,
nomeadamente, “as subven¢des seguem o procedimento administrativo comum
enquanto os beneficios fiscais seguem e integram-se no procedimento fiscal a cargo
da Administracgao fiscal; o relevo do principio da legalidade fiscal (rectius da reserva
material da lei) e da capacidade contributiva no respeitante aos beneficios fiscais,
que ndo vale para as subvengdes diretas; os beneficios fiscais integram-se no direito
fiscal (constituem relacdes juridico-fiscais) e os conflitos deles emergentes devem
ser da competéncia dos tribunais fiscais; etc.”8” Como principal semelhanga, decorre
a circunstancia de que, “quer um quer outro destes institutos desempenham
finalidades incentivadoras de determinados sectores ou atividades, constituindo

instrumentos de atuagdo econémico-social do Estado.”88

2.4. Classificacao dos beneficios fiscais

A respeito das espécies de beneficios fiscais, assinalamos que existem as mais
diversas classificagdoes. Nao obstante, vamos circunscrever-nos as que apresentam
maior interesse para a analise do tema8°. Como ja expusemos o conceito de beneficio
fiscal, em sentido amplo, abrange, tanto os beneficios fiscais stricto sensu, como os
incentivos ou estimulos fiscais?0. Os beneficios fiscais stricto sensu dizem respeito
aos desagravamentos fiscais estaticos referentes “a situacdes que, ou porque ja se
verificaram (encontrando-se portanto esgotadas), ou porque, ainda que ndo se
tenham verificado ou verificado totalmente, ndo visam, ao menos diretamente,

incentivar ou estimular, mas tao-sé beneficiar por superiores razdes de politica geral

85 J[dem, p. 39

86 Idem, ibidem.

87 NABALIS, José, Contratos Fiscais..., cit., p. 172.

88 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 39. Ainda a proposito dessa semelhancga, “ndo admira que os
beneficios fiscais — e mais especificamente os incentivos fiscais, dada a natureza dindmica da relagdo
entre vantagens atribuidas e atividades estimuladas em termos de causa e efeito - sejam, em sentido
econdémico, verdadeiras subveng¢des que, em geral, nio desmerecem mais do que as subvencoes
diretas.” NABAIS, José, Contratos Fiscais..., cit., p. 169.

89 Além das que especificamos, como exemplos, pode-se também diferenciar entre beneficios fiscais
objetivos ou subjetivos ou mistos, gerais ou especiais, totais ou parciais, puros ou condicionais,
permanentes ou tempordarios.

% NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 123.

15



de defesa, externa, econdmica, social, cultural, religiosa, etc.”! Por sua vez, os
incentivos fiscais apresentam-se como desagravamentos fiscais dinamicos, tendo
em conta a natureza da relagdo entre vantagens concedidas e atividades estimuladas
quanto a causa e efeito, e aludem a situagdes que se tencionam desenvolver por
razdes predominantemente econémicas®2. Para concretizar, nestes casos, “o Estado,
em troca de concessdo de determinados beneficios, obtém das empresas
compromissos relativamente a niveis de producdo a atingir, a investimentos a
realizar, a postos de trabalho a criar, [...]”?3. Do exposto, sobressai que o fundamento
dos beneficios fiscais stricto sensu é a atividade ou a situagdo prevista. Ao invés, nos
incentivos fiscais, a causa prende-se com a execugdo futura de um comportamento
ou de uma atividade fomentada®*. Por outro lado, o principio da legalidade fiscal
encontra-se previsto no artigo 103.2 da CRP. O n.2 2 desse artigo exige que os
impostos e os seus elementos essenciais (incidéncia, taxa, beneficios fiscais e
garantias dos contribuintes) sejam criados por lei. Em suma, a vertente material
deste principio impoe a densificacdo da lei fiscal relativamente aos seus elementos
essenciais, o que se designa por reserva material integral de lei formal?>. A vertente
formal deste principio remete-nos para a distribuicdo das competéncias tributarias,
mais concretamente para a situacao prevista no artigo 165.2, n.2 1, alinea i) da CRP,
em que apesar da matéria ser da exclusiva competéncia da AR, ha a possibilidade de
autorizacao ao Governo para legislar, nos termos do n.2 2 do artigo 165.2 da CRP, e
para as competéncias tributarias das regides autdnomas e das autarquias locais, de
acordo com o estipulado nos artigos 227.2, n.2 1, alinea i), 232.2,n.2 1 e 238.2, n.2 4
da CRP9%. Assim sendo, tanto aos beneficios fiscais stricto sensu como aos incentivos
fiscais se impde a reserva substancial de lei. Porém, a aplicacdo da reserva é menos
intensa nos incentivos fiscais, ja que “ao traduzirem-se num ante ligado em termos

da relacdo causa-efeito a um post futuro constituido pela atividade incentivada,

91 NABAIS, José, Direito..., cit., p. 391.

92 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 123.

93 NABAIS, José, Por um Estado..., cit., p. 109.

94 NABALIS, José, Direito..., p. 391.

95 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 248. Mais adiante, desenvolveremos esta tematica, a propdsito
da articulagdo dos contratos fiscais com o principio da legalidade fiscal.

96 DOURADO, Ana, O Principio da legalidade fiscal: Tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e
margem de livre apreciagdo, tese de doutoramento, Universidade de Lisboa, Faculdade de Direito,
2005, p. 34-35. [Consult. 10 janeiro 2025]. Disponivel na internet:<URL:
https://repositorio.ulisboa.pt/handle/10451/50400
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reclamam das normas que os preveem uma certa abertura capaz de permitir uma
aplicacdo flexivel por banda da Administracdo fiscal - uma aplicacdo em que se
possa, de algum modo, decidir do se e da medida do desagravamento face ao caso
concreto e em funcdo do incentivo que ele constitui”?’. Diante disso, depreendemos
que os incentivos fiscais detém uma carateristica abundantemente seletiva%. E
precisamente dessa carateristica que surge a critica de que os incentivos fiscais, ao
apresentarem-se como despesas fiscais que beneficiam determinados grupos, por
sinal, os mais dominantes economicamente, proporcionam uma redistribuicdo de
riqueza de modo invertido, ndo aplicavel a todos, perdendo assim parte da sua
esséncia??. Sem embargo, em relacdo aos incentivos fiscais, a despesa fiscal
manifesta uma particularidade, que se traduz na conjuntura de, ao incentivarem ou
estimularem determinadas atividades, produzirem receitas fiscais no futuro, o que
ocasiona que se revelem como despesas fiscais improprias ou aparentesi®. Em
seguida, destacamos outra classificacdo respeitante as espécies de beneficios fiscais.
Quanto ao modo operativo de eficicia dos beneficios fiscais, eles podem ser
classificados como automaticos ou dependentes de reconhecimento, por ato
administrativo ou por contrato01. Ao abrigo do artigo 5.2, n.2 1 do EBF, os beneficios
fiscais sdo automaticos quando surgem de forma direta e imediata da leil%2. Nesses
casos, os beneficios fiscais operam ope legis, unicamente com a verificacdo de
determinado pressuposto de facto, ndo necessitando de nenhum ato subsequente
por parte da administragdo tributdrial®3. Por seu turno, os beneficios fiscais
decorrentes de reconhecimento exigem um ou mais atos posteriores de
reconhecimento da administracao tributaria, ainda, de acordo com o estipulado no

n.2 1 do artigo 5.2 do EBF. Nos termos do n.2 2 desse artigo, o reconhecimento desses

97 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., cit., p. 123.

98 NABALIS, José, Direito..., p. 391.

99 NABALIS, José, Introdugdo ao Direito Fiscal das Empresas, Almedina, Coimbra, 2015, p. 160.

100 MARTINS, Guilherme, A Despesa Fiscal e o Or¢camento do Estado no Ordenamento Juridico
Portugués, Almedina, Coimbra, 2004, p. 93 e ss.

101 NABAIS, José, Direito..., p. 393. Ressaltamos que nos referimos ao modo operativo de eficicia dos
beneficios fiscais. Destarte, os beneficios fiscais sdo criados sempre por lei, ja os seus efeitos podem
surgir de forma imediata da lei ou estar dependentes da pratica de atos de reconhecimento. FREIRE,
Maria, Nascimento, ..., p. 108.

102 Complementa-se que os beneficios fiscais automaticos também sdo designados como beneficios
absolutos. ]4, os beneficios fiscais dependentes de reconhecimento ou ndo automaticos, também sdo
denominados de beneficios relativos ou dependentes. Conforme, FREIRE, Maria, Nascimento, ..., p.
105-106.

103 Nabais, José, Direito..., p. 393.
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beneficios fiscais efetua-se através de ato administrativo, “caso em que temos
beneficios fiscais dependentes de reconhecimento unilateral”, ou de contratos, “caso
em que temos beneficios fiscais dependentes de reconhecimento contratual ou
beneficios fiscais contratuais.”194 De acordo com o artigo 148.2 do CPA, “consideram-
se atos administrativos as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-
administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situacao individual
e concreta.” Por outro lado, o reconhecimento contratual configura-se como
consensual e resulta “do acordo entre a Administracdo Fiscal e os interessados, isto
é, quando dependa do concurso e encontro das manifestacées de vontade de ambos
os intervenientes, vinculando-se quer um quer outro nos termos acordados.”105
Como podemos prever, os beneficios fiscais dependentes de reconhecimento sdo os
incentivos ou estimulos fiscais, uma vez que, nessas situacdes, a administracao
tributdria deve dispor de uma margem de livre decisdo, alids, como ja foi
desvendado, “que seja adequada ao doseamento a que deve proceder em fungdo,
designadamente, das contrapartidas assumidas pelas empresas ou do montante de

receita fiscal que é previsivel vir a perder.”106

2.5. A constituicao dos beneficios fiscais

O artigo 12.2 do EBF estabelece que “o direito aos beneficios fiscais deve reportar-
se a data da verificacdo dos respetivos pressupostos, ainda que esteja dependente
de reconhecimento declarativo pela administracao fiscal ou de acordo entre esta e a
pessoa beneficiada, salvo quando a lei dispuser de outro modo.” Da referida norma
juridica sobressai que, comumente, o direito aos beneficios fiscais ocorre com a
verificacdo dos respetivos pressupostos. Além de que, possibilita-nos diferenciar
dois momentos, mais especificamente, o nascimento do direito ao beneficio fiscal, da

fruicdo do beneficio fiscall97. Do artigo 12.2 do EBF, articulado com o artigo 5.2, n.2 2

104 Jdem, ibidem. Acresce esclarecer que, a utilizacdo do termo acordo no artigo 5.2, n.2 2 do EBF
apresenta o sentido de contrato. O conceito de contrato, apesar de desenvolvido no direito privado,
mais concretamente, no direito civil, pertence a toda a ciéncia juridica, ndo sendo exclusivo do direito
privado ou do direito publico. O seu sentido, em modo amplo, conduz-nos ao negdécio juridico
bilateral, ou seja, a um acordo de vontades que gera efeitos juridicos. Assim, como ocorre no Codigo
Civil, para identifica-lo utilizam-se os termos contrato, convenc¢do, pacto ou acordo, todos com o
mesmo sentido. Neste sentido, NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 12.

105 FREIRE, Maria, Nascimento, ..., p. 111.

106 NABAIS, José, Direito..., p. 393.

107 FREIRE, Maria, Nascimento..., p. 110.
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do EBEF resulta que, em principio, o ato ou o acordo, mediante o qual o
reconhecimento se efetua, tem uma eficicia meramente declarativa. Em
consequéncia, os seus efeitos reportam-se a data da verificagdo dos pressupostos do
beneficio fiscall%8, S6 serd de modo diverso, nas situacées em que a lei dispuser em
contrario, concedendo eficicia constitutiva ao ato de reconhecimento do beneficio
fiscal, o que podera ocorrer de modo expresso ou implicito. Sera de modo implicito
“quando a lei atribui a administragdo tributaria uma margem de livre decisdo para a
sua concessao como acontece com alguma frequéncia em sede dos estimulos ou
incentivos fiscais.”10° Posto isto, frequentemente, a similitude do que sucede com a
relacdo juridica de imposto, que se traduz numa relagdo obrigacional oriunda “de
um facto a que a lei atribuiu o efeito de a constituir, o facto tributario, também a
relacdo juridica de beneficios fiscais nasce com a verificagdo do facto juridico
previsto pela norma desagravadora, o facto beneficiado.”119 Em termos concretos, a
norma desagravadora procede a selecdo de alguns dos pressupostos contidos no
pressuposto de facto da norma tributdria. Em seguida, “ao qualificar de forma
especial determinadas hip6teses compreendidas entre os pressupostos de facto da

norma de incidéncia, a norma beneficiadora obsta a formacao do facto tributario.”111

2.6. Arelacao juridica dos beneficios fiscais

2.6.1. O direito ao beneficio fiscal

Como verificamos, o EBF prevé no seu artigo 12.2 uma referéncia explicita ao “direito
aos beneficios fiscais”112. Nao obstante, apesar das qualificacbes ao nivel legal,
enfatizamos a controvérsia que o tema denota. A questao prende-se em torno da
eventual consideracdo dos beneficios fiscais como direitos subjetivos do sujeito

beneficiado. Assumindo como afirmativa essa percecdo, “a isen¢do - ou, por outras

108 NABAIS, José, Direito..., p. 395.

109 Idem, ibidem.

110 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 134.

111 Jdem, ibidem. Desvendamos, de acordo com o testemunho da autora, que o “facto beneficiado pode
ter uma estrutura complexa, porquanto os seus pressupostos podem coincidir apenas com
pressupostos de facto da norma que impde a tributagdo - embora qualificado em moldes distintos -
ou podem integrar, para além deste, outros pressupostos estranhos a estrutura do facto tributdrio.”
Idem, p. 136-137.

112 Também o artigo 13.2 do EBF, na sua epigrafe, faz alusdo a este direito, ao referir “direito a
beneficios fiscais”.
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palavras, a verificagdo do facto impeditivo em que ela se traduz - gera para o
contribuinte um verdadeiro direito subjetivo - o direito a isencdo, que integra a
situacdo juridica complexa, o “status” do contribuinte isento”113. Por conseguinte,
constatamos que “a aplicacdo das normas relativas a beneficios fiscais da origem a
constituicdo de relagdes juridicas de beneficio fiscal”114, Da constituicdo da relacao
juridica de beneficio fiscal, o “objeto imediato é constituido pelo direito ao beneficio,
isto é, o direito a ser tributado de forma especifica, a beneficiar, em concreto, da nova
“configuracdo tributaria” nascida da especial qualificacdo operada pelas normas de
beneficio, sendo correlativo a este, o dever da Administracdo Fiscal de respeitar e

atuar de acordo com essa configuragdo.’115

2.6.2. Deveres acessorios

A relagdo juridica de beneficio fiscal é usualmente designada como complexa, uma
vez que esta ndo finda no direito ao beneficio fiscal. Esta complexidade advém,
essencialmente, da circunstancia da relagdo juridica de beneficio fiscal implicar a
atribuicdo de deveres acessérios ao beneficiario, o que se traduz numa situacao
juridica complexa para o sujeito beneficidriol16, Os deveres ou vinculos formais
acessorios “sdo entendidos como aqueles que tém por finalidade facilitar o controlo
administrativo das situacdes desagravadas.”117 Nos beneficios fiscais dependentes
de reconhecimento é mais corrente a exigéncia de deveres acessorios de controlo,
devido a suporem um procedimento administrativo mais ponderado!!8. Como
exemplo, indicamos o artigo 2.2, n.2 4 do EBF que estabelece que “para efeitos de
controlo da despesa fiscal inerente aos beneficios fiscais concedidos, pode ser
exigida aos interessados a declaragdo dos rendimentos isentos auferidos, salvo

tratando-se de beneficios fiscais genéricos e automaticos, casos em que podem os

113 XAVIER, Alberto, Manual..., cit., p. 294.

114 GOMES, Nuno, Teoria..., cit., p. 219.

115 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 145. A autora acrescenta que ndo devemos conceber o direito
ao beneficio fiscal como um direito oposto, que anula o direito da Administracdo Fiscal de exigir o
imposto. Isto, para ndo cairmos “na configuracdo perfilhada pela doutrina tradicional, do beneficio
fiscal como reverso do imposto, ao mesmo tempo que ndo se consegue justificar satisfatoriamente a
existéncia de um direito subjetivo ao beneficio fiscal.” Na pratica, “o contribuinte beneficiado nio goza
do direito a ndo lhe ser exigido o imposto, porque, perante o beneficio fiscal, ndo se constitui a favor
da Administracao Fiscal a faculdade de exigi-lo.” Idem, p. 144.

116 Idem, p. 145.

117 Idem, p. 146.

118 Idem, ibidem.
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servicos fiscais obter os elementos necessarios ao calculo global do imposto que
seria devido.” Quanto a natureza juridica, a doutrina tem entendido os deveres
acessorios com a natureza de modo ou de condicdo suspensivall®, Na clausula
modal, o ato produz de imediato os seus efeitos e a respetiva obrigacdo sé pode ser
alvo de execucdo por meio da executoriedade do ato administrativol20, Ao invés, na
condi¢do suspensiva, da inexisténcia da contraprestacdo advém a ndo produgdo de
efeitos do ato. Por outro lado, remetemos ainda para outro entendimento. Nesta
concecao, os deveres acessorios devem ser entendidos como “pressupostos de facto
das normas desagravadoras da tributacdo de natureza condicional, e nao
propriamente como deveres juridicos”, jA que, perante o seu incumprimento, a
administracdo ndo pode exigir a atuacdo do interessado, mas apenas penalizad-lo com

a ndo atribui¢do do beneficio fiscall21,

2.7. O reconhecimento dos beneficios fiscais

No que respeita ao procedimento de reconhecimento dos beneficios fiscais, o artigo
5.2, n.2 3 do EBF determina que este se regula pelo estabelecido na LGT e no CPPT.
Por suavez, o artigo 65.2,n.2 1 do CPPT prescreve que “salvo disposicao em contrario
e sem prejuizo dos direitos resultantes da informacgao vinculativa a que se refere o
n? 1 do artigo 572, o reconhecimento dos beneficios fiscais depende da iniciativa dos
interessados, mediante requerimento dirigido especificamente a esse fim, o calculo,
quando obrigatorio, do beneficio requerido e a prova da verificacdo dos
pressupostos do reconhecimento nos termos da lei” A este propdsito, importa
sublinhar que, em regra, o reconhecimento dos beneficios fiscais sera a
requerimento do interessado. Nestes casos, a lei condiciona “a producdo desse
reconhecimento a uma manifestacao de vontade do contribuinte, funcionando assim
o requerimento do interessado no beneficio como pressuposto auténomo e
condicional da atuagdo da Administracdo Fiscal.”122 O n.2 2 desse artigo indica que
os pedidos de reconhecimento se apresentam nos servigos que tém competéncia

para a liquidac¢do do tributo a que se menciona o beneficio fiscal. ] na hipotese de

119 Jdem, p. 148.

120 CORREIA, José, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, tese de
doutoramento, Almedina, Coimbra, 2013 (Reimpressio da edicdo de 1987), p. 739-740.

121 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 149.

122 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 109.
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deferimento do pedido, o respetivo despacho assinalara as datas do inicio e do fim
do beneficio fiscal, conforme estabelece o n.2 4 do artigo 65.2 do CPPT. Na ocorréncia
inversa, de despacho de indeferimento, fixa, ainda o n.2 4 do artigo referenciado, a
possibilidade de recurso hierarquico. De salientar que, “no procedimento tributario
os recursos hierarquicos tém, salvo disposicdo em contradrio das leis tributdrias,
natureza meramente facultativa (cfr. artigos 80.2 da LGT e 67.2 do CPPT), pelo que a
decisdo que confirme hierarquicamente a decisdo recorrida sem alteracdo da
fundamentacdo ndo é, em regra, contenciosamente impugnavel.”123 Alias, tal como
resulta do artigo 53.2 do CPTA, aplicavel ex vi do artigo 2.2, alinea c) do CPPT. Perante
isso, “sob pena de negacao do direito constitucional a tutela jurisdicional, o ato de
indeferimento de pedido de beneficio fiscal, como ato administrativo relativo a
questdes tributdrias que é, ndo pode deixar de ser passivel de recurso contencioso
imediato.”124 No entanto, também se pode dar a circunstancia do reconhecimento
dos beneficios fiscais ser oficioso, mediante disposi¢cdo legal em contrario. Neste
contexto, a administracdo fiscal procede “a verificacdo, no caso concreto, dos
pressupostos dos beneficios fiscais abstratamente previstos na lei, sem que tal lho
seja solicitado, isto é, sem que essa atuacdo dependa de qualquer pressuposto
autébnomo.”125 Por fim, realgamos o disposto no n.2 5 do artigo 65.2 do CPPT, que faz
depender a permanéncia dos efeitos do reconhecimento dos beneficios fiscais da
disponibilizacdo por parte do contribuinte a administracao fiscal de todos os

elementos indispensaveis ao controlo dos seus pressupostos.

2.8. A transmissao dos beneficios fiscais

Quanto a transmissdo dos beneficios fiscais, o n.2 1 do artigo 15.2 do EBF estipula
dois principios: “de um lado, o principio da intransmissibilidade do direito aos
beneficios fiscais inter vivos; de outro, o principio da transmissibilidade do mesmo
direito mortis causa desde que no transmissario se verifiquem os pressupostos do

beneficio e este ndo seja de natureza estritamente pessoal, como serd o caso, por

123 Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte, 13/09/2018, Processo n.2 00255/13.0BECBR,
Relator Mario Rebelo, in Site, URL:
https://www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575c8003279c7 /ababd0baee556286802583
b5003db99e, consultado 25 de fevereiro de 2025.

124 NABAIS, José, Direito..., cit., p. 395-396.

125 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 109.
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exemplo, dos beneficios concedidos a deficientes, a reformados, etc.”126 Contudo, os
n.%s 2 e 3 desse artigo, preveem exce¢des ao principio da intransmissibilidade do
direito aos beneficios fiscais inter vivos. Assim sendo, o n.2 2 do artigo 15.2 do EBF
estabelece que “é transmissivel inter vivos o direito aos beneficios fiscais objetivos
que sejam indissocidveis do regime juridico aplicavel a certos bens, designadamente
os que beneficiem os rendimentos de obrigagdes, titulos de divida publica e os
prédios sujeitos ao regime de renda limitada.”127 Por ultimo, o n.2 3 desse artigo
prescreve que “é igualmente transmissivel inter vivos, mediante autoriza¢do do
Ministro das Financas, o direito aos beneficios fiscais concedidos, por ato ou
contrato fiscal, a pessoas singulares ou coletivas, desde que no transmissario se
verifiquem os pressupostos do beneficio e fique assegurada a tutela dos interesses

publicos com ele prosseguidos.”128

2.9. A exting¢ao dos beneficios fiscais

O artigo 14.2 do EBF prevé a extincao dos beneficios fiscais. Nos termos do n.2 1
desse artigo, estabeleceu-se “um principio, que tem a ver com a prépria natureza dos
beneficios fiscais, segundo o qual a extincdo destes tem por consequéncia a
reposicdo automatica da tributacdao-regra.”12° Em contrapartida, os n.2s seguintes do
referido artigo antecipam as causas de extincdo dos beneficios fiscais, as quais, em
seguida, enunciaremos. O n.2 2 do artigo 14.2 do EBF dispde que “os beneficios
fiscais, quando temporarios, caducam pelo decurso do prazo por que foram
concedidos e, quando condicionados, pela verificacao dos pressupostos da respetiva
condic¢do resolutiva ou pela inobservancia das obrigacdes impostas, imputavel ao

beneficidrio.”130 Ademais, prescreve o n.2 5 desse artigo, para os beneficios fiscais

126 NABAIS, José, Direito..., cit., p. 397. Em relagdo ao principio da intransmissibilidade do direito aos
beneficios fiscais, o autor defende a sua vigéncia, uma vez que decorre do principio da
indisponibilidade da obrigacao fiscal. Idem, ibidem.

127 A propésito, “estdo assim nesta situacdo, por exemplo, os beneficios dos arts. 452 e 462 do EBF,
relativos, respetivamente, aos prédios urbanos objeto de reabilitacdo e aos prédios urbanos
construidos, ampliados, melhorados ou adquiridos a titulo oneroso e destinados a habitacdo. Idem, p.
398.

128 De assinalar que, esta excecdo depende de autorizagio, ao contrario da anterior, que se aplica
automaticamente. /dem, p. 397.

129 Jdem, p. 398. De recordar que, ja anteriormente, fizemos alusio a esta norma, a propdsito do
carater excecional dos beneficios fiscais.

130 Na parte relativa a classificacdo dos beneficios fiscais evidencidmos a existéncia de outras
classificagdes, para além das que especificAimos. Dada a referéncia efetuada por esta norma a essas
classificagdes, cumpre agora aborda-las, embora de forma genérica. Aos beneficios fiscais
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temporarios ou permanentes sujeitos a reconhecimento da administracao fiscal, a
cessacao dos efeitos do ato administrativo de atribuicdo nas situagdes previstas nas
alineas a) e b), que se relacionam com o incumprimento de obrigacdes fiscais por
parte do beneficidrio. Nesta sequéncia, estabelece o n.2 6 desse artigo que,
“verificando-se as situagdes previstas nas alineas a) e b) do nimero anterior, os
beneficios automdaticos ndo produzem os seus efeitos no ano ou periodo de
tributagcdo em que ocorram os seus pressupostos.” Uma outra forma de extin¢do dos
beneficios fiscais encontra-se no n.2 3, que indica que, “quando o beneficio fiscal
respeite a aquisi¢do de bens destinados a direta realizagdo dos fins dos adquirentes,
fica sem efeito se aqueles forem alienados ou lhes for dado outro destino sem
autorizacdo do Ministro das Financas, sem prejuizo das restantes sanc¢des ou de
regimes diferentes estabelecidos por lei.” Ja o n.2 4 desse artigo, consagra o principio
da irrevogabilidade dos atos administrativos que atribuem beneficios fiscais,
determinando que “o ato administrativo que conceda um beneficio fiscal ndo é
revogavel, nem pode rescindir-se o respetivo acordo de concessdo, ou ainda
diminuir-se, por ato unilateral da administracdo tributaria, os direitos adquiridos”.
Porém, ainda a partir do n.2 4, sdo previstas duas restricdes a esse principio.
Referimo-nos as situagdes de “inobservancia imputavel ao beneficidrio das
obrigacGes impostas, ou se o beneficio tiver sido indevidamente concedido, caso em
que aquele ato pode ser revogado.” Fundamentalmente, “tal preceito visa conceder
aos contribuintes a garantia de que as decisdes administrativas de reconhecimento
ou de concessao de beneficios fiscais ndo serdo alteradas a ndo ser nas hipoteses af
referidas, permitindo-lhes assim efetuar as suas op¢des econémico-financeiras com
seguranca.”131 Por ultimo, prescreve o n.2 8 do artigo 14.2, que “é proibida a rentincia
aos beneficios fiscais automaticos e dependentes de reconhecimento oficioso, sendo,

porém, permitida aos beneficios fiscais dependentes de requerimento do

temporarios contrapdem-se os beneficios fiscais permanentes. Como se pode antever os beneficios
fiscais “sdo temporarios quando a lei limita a sua duragdo a um determinado periodo de tempo.”
FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 103. Em consequéncia, convém evocar o disposto no artigo 3.2
do EBEF, relativo a caducidade de beneficios fiscais. Por outro lado, em oposi¢cdo aos beneficios fiscais
puros, apresentamos os beneficios fiscais condicionados, que, essencialmente, se referem aos
“desagravamentos cuja eficacia se encontra subordinada a realizacdo de um pressuposto acessorio.”
Idem, p. 101.

131 Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, 15/05/2013, Processo n.2 0566/12, Relator Dulce
Neto, in Site, URL:
https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/a437af9c4891a37680257bh8
000507c74?0penDocument, consultado 03 de margo de 2025.
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interessado, bem como aos constantes de acordo, desde que aceite pela

administracao tributdria.”

3. Contratos fiscais

3.1. Contratos fiscais e o principio da legalidade fiscal

No que respeita a atuagdo da administragdo no Estado social, transmitimos que o
contrato se tornou num dos instrumentos mais expressivos, extensivel ao direito
fiscall32, Atualmente, esta tendéncia persiste, contribuindo para a criagdo, a
modificacdo e a extingdo da relagdo juridica tributaria®33. O artigo 37.2 da LGT admite
a possibilidade de celebracdo de contratos fiscais, enquadrando, no n.2 1 do referido
artigo, a sua efetivagdo numa das espécies de constituicdo de beneficios fiscais134.
Posto isto, desde logo se levanta a questdo da sua conciliagdo com o principio da
legalidade fiscal. Como ja expusemos anteriormente, ex vi do artigo 103.2, n.2 2 da
CRP, existe no ordenamento juridico portugués uma exigéncia constitucional dos
beneficios fiscais serem criados por lei. Deste modo, os contratos fiscais ndo se
apresentam como fonte imediata de direito fiscal com fundamento no principio da
legalidade fiscal!3>. Porém, “tal ndo exclui as suas virtualidades enquanto
instrumento mediador entre a lei e a sua respetiva aplicacdo concreta.”13¢ A
articulacdo entre os contratos fiscais e o principio da legalidade fiscal atende as

diferentes exteriorizacdes que a contratualizacdo de acontecimentos fiscalmente

132 De acrescentar que, “as relacdes juridico-contratuais em que o Estado intervém podem assumir
dois tipos de configuracdo: o Estado pode celebrar contratos puramente civis, intervindo como mero
privado, e aos quais é aplicavel o direito privado, ou contratos onde o Estado assume a fungio de
prosseguir o interesse publico, regulados pelo regime do direito publico.” E é precisamente nos
ultimos casos que se integram os contratos referentes a atribuicdo de beneficios fiscais. FREIRE,
Maria, Nascimento..., p. 118.

133 Quer “seja de direito fiscal material (Steuerschuldrecht) relativo a obrigacdo de imposto, seja de
direito fiscal formal (Steuerverwaltungsrecht) relativo a atividade administrativa de aplicagdo da lei
do imposto, a fiscalizagdo dos deveres fiscais, aos meios graciosos e contenciosos de garantia dos
direitos emergentes da relacdo juridico-fiscal, etc.” NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 85-86.

134 A admissibilidade do contrato no direito fiscal ndo foi consensual, tendo surgido criticas, que se
prendiam, por exemplo, com a indisponibilidade dos direitos tributdrios e, em consequéncia, com a
inadequacdo do objeto do contrato. FREIRE, Maria, Nascimento ..., p. 118. No que concerne a natureza
juridica dos contratos fiscais, também existiu discordancias doutrindrias. Por um lado, hd quem os
considere como contratos administrativos, contemplando a extensio do seu contetido. NABAIS, José,
Contratos Fiscais..., p. 80-84. Pelo contrario, existe quem ndo os entenda como contratos
administrativos, mas sim como compensagdes financeiras ou fiscais incorporadas em contratos
econdémicos. GOMES, Nuno, Teoria..., p. 371-372.

135 XAVIER, Alberto, Manual..., p. 144.

136 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 123.
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mais favoraveis podem expressarl3’. Assim sendo, cumpre salientar que os contratos
fiscais se manifestam na forma de lei e na forma de fonte legal. Quanto aos primeiros,
trata-se de estipulagcdes contratuais, quer de regimes fiscais substitutivos,
subrogatoérios ou especiais, quer de desagravamentos fiscais individuais!38. Estes,
em razdo do principio da igualdade, sdo essencialmente atribuidos “a entidades ou
atividades de reconhecido interesse publico”13%, Desta forma, tendo em conta a
exigéncia constitucional contida no artigo 103.2, n.2 2 da CRP, para obter a validade
do contrato, no que respeita a um regime tributario estipulado ou a um
desagravamento fiscal individual acordado, é imprescindivel a respetiva aprovacao
de cada um por leil40, Estas leis sdo vulgarmente apelidadas de leis pactuadas, leis-
contrato ou leis de formacao contratual, em virtude de darem “cobertura a contratos
negociados entre a Administracdo e os particulares”141. Efetivamente, sdo contratos
fiscais “sob a forma de lei, pois, sendo materialmente consensuais, formalmente
configuram-se como leis.”142 O procedimento percorrido na sua formagdo reconduz-
nos essencialmente a duas hipdteses: “ou a Administracdo Fiscal negoceia com o
particular um contrato, seguido da emissao de uma lei especial que reproduz o seu
conteddo, ou negoceia as bases gerais do acordo, transpondo-as em seguida para a
lei, que passa a habilitar a Administracao para a elaboracao do contrato.”143 Por seu
turno, nos contratos de fonte legal, a obediéncia ao principio da legalidade fiscal
advém da existéncia de uma lei prévia, que determina a base geral do regime,
nomeadamente, os pressupostos dos beneficios fiscais e a respetiva graduacao, e que
concede autorizacdo a administracdo para o seu estabelecimento, ao abrigo dos
critérios definidosl44. Nestes casos, “os efeitos na conformacdo da tributacdo
decorrem diretamente do contrato”145, Isto significa, que ndo estdo dependentes da
emissdo de uma norma legal apds se estabelecer o acordo, como sucede com os

contratos fiscais sob a forma de leil#6. Os contratos de fonte legal compreendem,

137 Idem, p.124.

138 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 130.

139 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 130. Também neste sentido, NABAIS, José, Contratos Fiscais...,
p. 131

140 XAVIER, Alberto, Manual..., p. 145.

141 NABALIS, José, Contratos Fiscais..., p. 131.

142 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 124.

143 Idem, ibidem. Conforme, Nabais, José, Contratos Fiscais..., p. 131.
144 GOMES, Nuno, Teoria..., p. 364.

145 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 125.

146 Idem, ibidem.
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entre outros, os contratos fiscais de concessao de beneficios fiscais previstos no CF],
ou seja, os respeitantes aos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo,
que constituem tema central do nosso estudo!4’. Ora, ja anteriormente fizemos
alusdo ao principio da legalidade fiscal, referindo que o artigo 103.2, n.2 2 da CRP
exige que os impostos e os seus elementos essenciais (incidéncia, taxa, beneficios
fiscais e garantia dos contribuintes) sejam criados por lei. Nesta perspetiva,
indicAmos que estdvamos perante a reserva material integral de lei formal. Importa
esclarecer que, no contexto do direito fiscal classico, no ambito de normas fiscais
direcionadas predominantemente por finalidades fiscais, a inflexibilidade do
estipulado no n.2 2 do artigo 103.2 da CRP é indiscutivel148. Pelo contrario, no campo
do direito econémico fiscal, em que o legislador usa o instrumento fiscal com o
objetivo prioritario de atingir certos resultados econémicos ou sociais, ja existe uma
certa abertura quanto a rigidez estabelecida pelo principio da legalidade material14°.
Esta abertura provém de o direito econdmico, devido as particularidades da sua
caraterizacdo e das suas inquietac¢des, sujeitar-se a principios diferentes do direito
fiscal classicol50. Com respeito a sua caraterizacdo, o direito econdmico,
diversamente do que sucede com os outros ramos do direito, apresenta-se “como
uma mediana que corta os outros ramos do direito, mobilizando-os para a realizacdo
dos objetivos de intervencdo do Estado na economia.”151 Na relacdo com o direito
fiscal, o direito econdémico procede a uma mobilizagdo do imposto, ou mais
concretamente, do menos imposto ou do ndo imposto, transformando-os em
instrumentos de efetivacdo de objetivos econdémicos e sociais prosseguidos pelo
Estado?2. Ao nivel das inquietacdes, o direito econémico persegue os objetivos
econdmicos que o Estado se propde a atingir, de acordo com as opg¢des politicas
definidas em dado momento. Por sua parte, o direito fiscal classico tem como

preocupacdo alcangar recursos financeiros para fazer face as despesas publicas,

147 Além destes, podemos destacar, como exemplo, os contratos de avenca. E nestes, também a titulo
exemplificativo, os contratos de avenca sobre o imposto especial de jogo, especificado no artigo 89.2
do Decreto-Lei n.2 422/89, de 2 de dezembro, que sofreu a sua ultima alteracdo com o Decreto-Lei
n.29/2021, de 29 de janeiro.

148 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 254.

149 Idem, ibidem.

150 Idem, p. 255.

151 Idem, p. 254.

152 Idem, ibidem.

27



independentemente das finalidades destas!®3. Por conseguinte, no direito
econdémico afigura-se mais moderada a sujeicdo ao principio da legalidade fiscal,
ainda mais, tendo em consideracdo que a competéncia neste ramo do direito
encontra-se centralizada no executivol>4, Assim, “tendo em conta que os impostos e
os beneficios fiscais, prevalentemente dirigidos a interven¢do econdémico-social
(maxime, a incentivacdo e fomento das atividades dos particulares) integram o
direito econémico, a eles ndo sera aplicavel o principio da reserva material de lei
formal”155, Porém, em virtude de se dispor do instrumento fiscal, o principio da
legalidade fiscal ndo deve ser afastado, mas sim moderado, mediante um
abrandamento da tipicidade!>¢. Em consequéncia, “a reserva de lei deve bastar-se
neste dominio com a fixacdo das “bases gerais” da disciplina normativa relativa aos
“elementos essenciais dos impostos”, assim se obtendo como que uma partilha de
competéncia entre o Parlamento e a Administracdo que é expressdo afinal da
combinacdo do instrumento fiscal (da competéncia daquele) com a acao econémica
e social (da competéncia desta).”’>” O que significa que, diante disso, ao direito
econdmico fiscal apenas é aplicado a reserva material basica de lei formall>8, Neste
contexto, “a lei ndo precisa, neste dominio, de ir além da definicdo de limites, sejam
limites a taxa dos impostos, sejam limites aos beneficios fiscais (ou, o que é a mesma
coisa, o quadro ou quadros basicos destes), podendo assim deixar as autoridades
administrativas uma larga margem de livre atuacdo.”15° E ¢ inteligivel que assim o
seja, ja que, desta forma, possibilita a administracdo adaptar-se a “realidade
econdmica caraterizada pela mobilidade e mutabilidade permanentes.”160 Deste
modo, “desde que a lei identifique genericamente os impostos a que os
desagravamentos se referem, bem como os beneficios em si mesmos (isencdes,
redugdes da taxa, deducbes a matéria coletdvel ou a coleta, aceleracdes de

amortizacoes ou reintegracoes, etc.) estabelecendo os pressupostos de concessao e

153 Idem, p. 255.

154 Idem, ibidem.

155 Idem, p. 256.

156 Jdem, p. 256-257.

157 Jdem, p. 257.

158 J[dem, p. 261. O autor distingue ambas as reservas, clarificando que a reserva material basica de lei
formal somente implica que a lei contenha a disciplina elementar, ou seja, as bases gerais ou os
principios. Idem, p. 248.

159 Idem, p. 257.

160 Jdem, p. 254.
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a graduacao desses desagravamentos, e autorizando a Administrac¢do Fiscal a definir,
em concreto, os termos da sua atribuicao, a fixacdo contratual de beneficios fiscais é
admissivel a luz da legalidade tributéria, conciliando-se com a formulagdo

constitucional desse principio, no nosso ordenamento juridico.”161

3.2. Tipos de contratos fiscais

Admitindo-se a viabilidade de a administracdo fiscal recorrer aos contratos no
ambito do direito fiscal, iremos debrucar-nos sobre as suas tipologias. No
ordenamento juridico portugués, os contratos fiscais restringem-se, essencialmente,
a trés grupos. Referimo-nos aos contratos relativos a determinagcdo da matéria
coletavel, aos contratos relativos a cobranca de impostos e aos contratos relativos a
atribuicdo de beneficios fiscais, sendo que vamos dar especial énfase a estes
ultimos162. Sucintamente, os contratos relativos a determinag¢do da matéria coletavel
versam “sobre a determinacdo (em concreto) do quantum da matéria coletavel,
entendida como parametro ao qual se aplica a taxa na operagdo de liquidacado, ou
seja, contratos relativos ao langamento objetivo do imposto.”163 Como exemplos
deste tipo de contratos indicamos o contrato de avencga, os APPT e as transagoes
fiscais16%. Por sua vez, os contratos relativos a cobranga de impostos sao os que, ao
longo da histéria, se verificaram com maior frequéncial®>. Presentemente, a
autorizacao para a celebragao deste tipo de contratos encontra-se no artigo 51.2, n.2
1 do CPPT, que dispde: “a administragao tributaria pode, nos termos da lei e no

ambito das suas competéncias, contratar o servigo de quaisquer outras entidades

161 FREIRE, Maria, Nascimento..., cit., p. 128.

162 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 104.

163 Idem, ibidem.

164 J[dem, p. 105-117. De enfatizar que o autor ndo incluiu o APPT como contratos fiscais. Isso deve-se
ao facto de a faculdade de os celebrar apenas ter sido introduzido em 2008 no CIRC, com o aditamento
do artigo 128.2-A. Em suma, acolhemos o entendimento de que se trata de contratos fiscais, “pois tem
como principal objeto a liquidagdo do IRC, por referéncia ao apuramento dos créditos e dos gastos
tendo presente o principio da plena concorréncia aplicavel as entidades com relagdes especiais. E,
como contrato fiscal que é deverd ampliar o &mbito de aplicagdo do artigo 37.2 da Lei Geral Tributdria,
por via da aplicagdo direta da cldusula constante do nimero 2 desse dispositivo, referente aos novos
contratos fiscais.” PALMA, Clotilde e MARTINS, Guilherme, “A introdugio dos Acordos Prévios sobre
Precos de Transferéncia na legislagdo fiscal portuguesa: nota preliminar”, Revista Fiscalidade, n.2 36,
Instituto Superior de Gestdo, Lisboa, 2008, p. 25. [Consult. 25 margo 2025]. Disponivel na
internet:<URL: https://www.isg.pt/wp-content/uploads/2021/03/36_2_ccpgwom_acordos-
previos_f36.pdf

165 NABALIS, José, Contratos Fiscais..., p. 118. Como salienta o autor ja no Império Romano e na Idade
Média era habitual a celebragdo de contratos de cobrancga de impostos.
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para a colaboracdo em operagoes de entrega e rece¢ao de declaragdes ou outros
documentos ou de processamento da liquidacdo ou cobranca das obrigacdes
tributdrias.” No que respeita a legitimidade constitucional, é de destacar que este
tipo de contratos ndo estd sujeito a reserva de lei. Assim, desde que haja uma
autorizacdo legal para o efeito, a administragao fiscal podera recorrer a este tipo de
contratos!®6, Em relacdo aos contratos relativos a atribuicdo de beneficios fiscais,
eles podem exteriorizar-se em duas modalidades¢’. Dessa forma, podem consistir
num “ato tributdrio negativo bilateral através do qual se apura (se determina) em
concreto o beneficio fiscal que resulta totalmente da lei que o prevé e da verificacao
do correspondente facto tributario isento (rectius, beneficiado), caso em que o
contrato tem uma eficicia meramente declarativa”’168, Ao invés, pode dar-se a
circunstancia de ser através do contrato “que se define (dentro dos limites legais
mas ainda assim com suficiente margem de livre decisdo) o se e/ou o quanto do
beneficio fiscal”, caso em que o contrato tem eficacia constitutival®®. Nos contratos
de concessdo de beneficios fiscais estabelecidos através de negociacdo entre os
intervenientes, ou seja, dentro da margem de livre decisdo, é possivel diferenciar trés
tipos de opgdes contratuais: os beneficios fiscais condicionais, os atos
administrativos de concessao de beneficios fiscais e os contratos econdmicos com
clausulas fiscais1709. Quanto aos primeiros, ocorre “que a celebracdo de um contrato
(por vezes prévio a propria concessao dos beneficios) entre a Administragdo
(econémica) e o contribuinte constitui condi¢do sine qua non da concessao dos
beneficios fiscais, concessdo esta que é objeto de um ato unilateral da Administracao
fiscal em que esta decide do se e/ou do quanto dos beneficios fiscais em causa
(gozando portanto de alguma margem de livre decisdo a este respeito).”171 Nestas
situagdes, verdadeiramente, ndo se tratam de beneficios fiscais contratuais, mas sim,
como o nome indica, de beneficios fiscais condicionais. Isto, provém de o contrato
econdmico ndo poder ser interpretado como um ato destacdvel do procedimento a

conceder os beneficios fiscais, constituindo, a propésito, condi¢do necessaria para a

166 Idem, p. 120.

167 O que, alids, ja se podia depreender na sequéncia da primeira classificacdo operada acerca dos
beneficios fiscais.

168 NABALIS, José, Contratos Fiscais..., p. 204.

189 Idem, ibidem.

170 Idem, p. 205-208.

171 Jdem, p. 205-206.
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emissdo do ato administrativo de concessdo dos beneficios fiscais’2. Quanto aos
atos administrativos de concessio de beneficios fiscais, estes atuam no
procedimento contratual, o que significa que, sdo “atos ordenados ao contrato”173.
Nesses contratos, “ha lugar a um ato (administrativo), em regra prévio a conclusao
do respetivo contrato, da autoridade fiscal competente pelo qual esta aprova
previamente o contrato, concede os beneficios fiscais propostos na negociacao
contratual ou autoriza a outorga de beneficios fiscais negociados no contrato.”174
Estes atos representam “a contraprestacdo total ou parcial da Administracdo a
adocao por parte do contribuinte de determinado comportamento econémico e/ou
social pretendido por aquela.”’> Para finalizar, apresentamos “os contratos
econdmicos com (verdadeiras) cldusulas fiscais, pelas quais sdo determinados e
fixados os beneficios fiscais a conceder aos contribuintes (partes no contrato) como
contraprestacao do Estado as obrigacdes assumidas por aqueles relativamente aos
objetivos e metas da politica econdmica e social."17¢ Neles, “ndo ha lugar a qualquer
ato (destacavel do procedimento contratual) a atribuir os beneficios fiscais,
decorrendo estes apenas da conclusao do contrato em causa.”1’7 Ressaltamos que os
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, os relativos aos projetos de
investimento previstos no artigo 2.2 do CFI, enquadram-se nessa hipdtese
contratual. E a circunstancia de, nos termos do artigo 16.2,n.2 1 do CF], os respetivos
contratos serem objeto de aprovacdo mediante resolucao do Conselho de Ministros
ndo invalida o supracitado. E que, “este ato, para além de nio dizer respeito apenas
as clausulas relativas aos beneficios fiscais mas a todo o clausulado contratual, tem
um alcance diferente do referido ha pouco no outro grupo de casos”, uma vez que
ele, se circunscreve a provocar a eficacia de um determinado contrato quanto aos
beneficios fiscais acordados’8. Em face do exposto, resta-nos frisar a importante
funcdo que o contrato exerce na concessdo deste tipo de beneficios fiscais,

essencialmente nestas ultimas duas opg¢des contratuais, caraterizadas como

172 Idem, p. 206.

173 Idem, ibidem.

174 [dem, p. 207. Como salienta o autor, diz-se em regra porque ndo se retira a possibilidade de o ato
“ser uma aprovacdo (final) do procedimento contratual”, tal como sucedia quanto aos contratos de
investimento. Idem, ibidem.

175 Idem, p. 206.

176 Idem, p. 208.

177 Idem, ibidem.

178 Jdem, p. 209.
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auténticos beneficios fiscais contratuais, em virtude de se apresentar como

“polarizador de todo o procedimento em causa.”17?

4. Beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo

4.1. Evolugao legislativa dos beneficios fiscais contratuais ao

investimento produtivo

Neste subcapitulo, como ponto de partida, iniciamos a nossa andlise com a
evolucdo legislativa dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo.
Nesse dominio, consideramos apropriado exaltar, tanto o periodo compreendido
entre a implementacdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo até a sua introducdo no EBF, como a sua inser¢do no CFI, dada a

relevancia que apresentam no que respeita a este tema.

4.1.1. Da implementacgdo dos beneficios fiscais contratuais ao

investimento produtivo a sua introdu¢iao no EBF

Os contratos econdémicos de concessdao de beneficios fiscais propagaram-se em
Portugal, essencialmente, apds o 25 de abril de 1974180, Um exemplo evidente de
contrato fiscal ocorreu, por exemplo, com o Decreto-Lei n.2 194/80, de 19 de junho,
que estabeleceu o SIII. Esse diploma contemplava a concessdo de incentivos fiscais
por via contratual. Nos termos do seu artigo 3.2, n.2 2, estipulou-se que “a concessao
de incentivos, nos casos a que se refere o nimero anterior, ficara subordinada a
celebracdo de um contrato entre o Estado e a empresa promotora do projeto, a
aprovar pelo Governo, mediante resolucao do Conselho de Ministros, no qual serao
fixados os objetivos, as metas, as obrigacOes e as garantias a que o beneficiario se
compromete, os incentivos a conceder e as penaliza¢des previstas para o caso de

incumprimento.”181 Posteriormente, a reforma fiscal de 1988 trouxe altera¢des no

179 Idem, ibidem. Ademais, o autor real¢a que este ponto de vista ndo é colocado em davida “pelo facto
de o ato da Administragéo fiscal relativo aos beneficios fiscais constituir, ou poder constituir, um ato
destacavel, pois que isto revela o carater de complexo (ou constelagdio) de atos que tais
procedimentos efetivamente sdo.” Idem, ibidem.

180 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 198.

181 Os contratos celebrados ao abrigo deste regime determinaram, portanto, o se e o quanto dos
beneficios fiscais atribuidos.

32



sistema fiscal portugués®2. Por intermédio do Decreto-Lei n.2 485/88, de 30 de
dezembro, procedeu-se a extingdo de inimeros beneficios fiscais. Esta extincdo
resultou de, anteriormente, se ter verificado um enorme aumento de legislacdo
acerca da concecdo de incentivos fiscais e, em consequéncia, uma ampliacdo a
diversos setores!83, O aumento ocasionado criou “dificuldades, quer a nivel das
receitas publicas, quer a nivel da justica e do equilibrio do sistema tributario”,
assistindo-se a um acréscimo dos impostos para aqueles que ndo beneficiavam dos
incentivosi84. Por outro lado, em relacdo a manutencao e atribuicao dos beneficios
fiscais apenas se justificavam aqueles que obedecessem “a ponderosos motivos de
justica social ou de estratégia econdmica.”185 Na sequéncia da reforma fiscal,
aprovou-se o EBF, através do Decreto-Lei n.2 215/89, de 1 de julhol86. Como salienta
o preambulo deste diploma, “na revisao do regime que agora se concretiza com a
aprovacdo do Estatuto dos Beneficios Fiscais, respeitante sobretudo aos impostos
sobre o rendimento, entendeu o Governo acolher principios que passam pela
atribuicdo aos beneficios fiscais de um carater obrigatoriamente excecional, sé
devendo ser concedidos em casos de reconhecido interesse publico; pela
estabilidade, de modo a garantir aos contribuintes uma situagdo clara e segura; pela
moderacao, dado que as receitas sdo postas em causa com a concessao de beneficio”.
Ora, “o principio de codificagdo que presidiu a criagdo do EBF deveria levar a que os
beneficios fiscais existentes (pelo menos os dotados de relativo grau de estabilidade)
constassem deste diploma.”187 Resulta do preambulo do diploma que aprovou o EBE,
que os beneficios fiscais que apresentassem uma maior estabilidade e continuidade
seriam inseridos no CIRC, CIRS e no CCA, os que denotassem um indole menos
estrutural, embora com alguma estabilidade, seriam introduzidos no EBF e os que
exibissem fins predominantemente conjunturais ou que requeressem uma maior
regulacdo seriam incorporados nos proximos orcamentos do Estado. Atendendo ao
exposto, perspetivou-se que, quanto aos beneficios fiscais de indole conjuntural ou

que requeressem uma maior regulacdo, seria inviavel a sua codificacdo no EBE. No

182 NABAIS, José, Direito..., p. 400.

183 Preambulo do Decreto-Lei n.2 485/88, de 30 de dezembro.

184 Idem.

185 Idem.

186 NABAIS, José, Direito..., p. 400.

187 MORAIS, Rui, Apontamentos ao IRC, Almedina, Coimbra, 2009 (Reimpressao da edi¢do de 2007),
p.53.
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entanto, esse entendimento ndo se estende aos beneficios fiscais que apresentam
uma maior estabilidade, que foram inseridos, nomeadamente, no CIRC, no CIRS e no
CCA. A justificacdo para essa insercao prende-se com o “processo, algo conturbado,
de feitura e aprovacao do EBF, diploma que apenas foi publicado apds a entrada em
vigor (em simultdneo) dos principais Codigos resultantes da Reforma Fiscal dos
anos oitenta (CIRS, CIRC e CCA).”188 Ainda, ao abrigo do Decreto-Lei n.2 215/89, de
1 de julho, revelamos que o EBF passou a conter “os principios gerais a que deve
obedecer a criagdo das situacdes de beneficio, as regras da sua atribuicdo e
reconhecimento administrativo e o elenco desses mesmos beneficios, com o duplo
objetivo de, por um lado, garantir estabilidade aos diplomas reguladores das novas
espécies tributarias e, por outro, conferir um carater mais sistematico ao conjunto
dos beneficios fiscais.”189 Por outro lado, por meio do Decreto-Lei n.2 95/90, de 20
de marc¢o, implementou-se na ordem juridica portuguesa um regime contratual de
incentivos fiscais semelhante ao SII[190, Com o Decreto-Lei n.2 95/90, de 20 de
mar¢o, consubstanciou-se o aditamento ao EBF do artigo 49.2-A, apelidado de
“grandes projetos de investimento”. O n.2 1 desse artigo prescrevia que “aos projetos
de investimento em unidades produtivas de valor global superior a 10 milhdes de
contos, dirigidos predominantemente para a exportacdo e com impacte positivo
excecional na balanca de pagamentos, incluindo os correspondentes efeitos diretos
e indiretos, poderao ser concedidos beneficios fiscais no ambito do IRC, sisa,
contribuicdo autarquica e imposto de selo, em regime contratual, desde que sejam
efetivamente determinantes para a concorréncia entre localiza¢des alternativas.”191
Ja 0 n.2 2 desse artigo estabelecia que a atribuicdo dos incentivos se encontrava
dependente da formalizacdo de um contrato entre o Estado e a entidade que
promovesse 0 projeto, sujeito a aprovacao pelo Governo, através de resolucdo do
Conselho de Ministros, no qual se fixavam “os objetivos, as metas, os incentivos a
conceder e as penalizacdes para o caso de incumprimento.” Por conseguinte,

segundo o disposto no n.2 3 desse artigo, “a concessdo de incentivos nos termos dos

188 MORALIS, Rui, Apontamentos..., cit., p. 53.

189 Preambulo do Decreto-Lein.2 215/89, de 1 de julho.

190 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., p. 203. De informar, tal como refere o autor, que a tltima versao
do SIII, que tinha sido concretizada pelo Decreto-Lei n.2 132/83, de 18 de margo, foi revogada pelo
Decreto-Lei n.2 191-C/86, de 18 de junho. Idem, ibidem.

191 De que ressaltar que, com o Decreto-Lei n.2 287/2003, de 12 de novembro, procedeu-se a extingcdo
da CA e, em seu lugar, criou-se o IMI. Além disso, este mesmo diploma substituiu o imposto municipal
de sisa pelo IMT.

34



numeros anteriores serd objeto de proposta do Ministro das Finangas.” Desta forma,
retomava-se o tratamento diferenciado ao nivel fiscal para os projetos de
investimento de grande dimensdo, dada a importancia que representam no
desenvolvimento econémico dos paisesi®2. Ndo obstante, este regime legal de
concessdo de beneficios fiscais por via contratual ndo esteve isento de criticas. Em
consonancia com o que referimos anteriormente, a adequacao da CRP com os
contratos fiscais, na forma de fonte legal, atendendo ao principio da legalidade fiscal,
provém da presenca de uma lei que especifique os impostos a que os
desagravamentos se mencionam, mas também os beneficios fiscais, a respetiva
graduacdo, os pressupostos e as condi¢ées da sua atribuicdo e, além disso, que
conceda uma permissdo a administracdo fiscal para concretizar a sua concessao,
tendo em conta os contornos definidos. Como ja se pode antever, estas imposi¢cdes
ndo se encontram preenchidas no artigo 49.2-A do EBF193, Neste contexto, houve
alguns entendimentos no sentido da inconstitucionalidade da norma em analise1%4.
Em termos concretos, a inconstitucionalidade da norma deriva de possibilitar “a
concessdo de beneficios fiscais nos multiplos impostos referidos, em regime
contratual, sem que a lei esclare¢a, quais os beneficios fiscais, que podem ser
concedidos pela Administracdo Fiscal; qual o regime juridico a que os beneficios
fiscais ficam sujeitos, incluindo os limites da respetiva duracdo que, assim, podera
até ser perpétua; qual a forma de controlo e de publicidade a que ficam sujeitos os
desagravamentos concedidos contratualmente; e finalmente, quais os pressupostos
da respetiva graduacdo”19s. Além disso, partilhamos o entendimento de que, uma
conduta ainda mais censuravel residia “no facto de as resolucdes do Conselho de
Ministros que aprovam esses contratos ndo conterem qualquer identificacdo dos
beneficios contratados e serem objeto de publicacdo na II Série do Diario da
Republica”1%, Nestes casos, “tratando-se de contratos que no fundo definem no caso
concreto uma especifica normacao fiscal, deviam as resolugdes que os aprovam
individualizar adequadamente os beneficios fiscais concedidos e serem publicados

na I Série do Didrio da Republica, onde seria publicada a lei que determinaria os

192 Preambulo do Decreto-Lei n.2 95/90, de 20 de margo.

193 NABALIS, José, Contratos Fiscais..., p. 264. Neste sentido, também, FREIRE, Maria, Nascimento..., p.
129.

194 GOMES, Nuno, Teoria..., p. 364. Igualmente, FREIRE, Maria, Nascimento..., p. 130.

195 GOMES, Nuno, Teoria..., cit., p. 364.

196 NABAIS, José, Contratos Fiscais..., cit., p. 265
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beneficios fiscais em causa se essa «determinacdo» ndo fosse atribuida a margem de
livre decisdo da Administracdo para celebrar os referidos contratos, contratos que
assim sdo simultaneamente «normas» fiscais e atos de aplicacdo das mesmas.”1%7 Em
face da inconstitucionalidade da norma contida no artigo 49.2-A do EBE exigia-se
uma solucdo, que passaria pela criacdo de leis pactuadas, de forma a colmatar a
elaboragdo do artigo!?8. Como salientdmos supra, os contratos fiscais, na forma de
lei, corporizam estipula¢des contratuais, quer de regimes fiscais substitutivos, sub-
rogatdrios ou especiais, quer de desagravamentos fiscais individuais, destinados
sobretudo a entidades ou a atribui¢des de assumido interesse publico. Apesar disso,
depreendeu-se ndo haver motivos para desconsiderar a emissdo de leis pactuadas,
uma vez “que o Estado social de direito ndo se basta apenas com a feitura de leis
materiais gerais e abstratas, sendo possivel concilid-las com a emissdo de leis
concretas”199. Com a promulgacdo do Decreto-Lei n.2 289/92, de 26 de dezembro,
efetuou-se a primeira alteragdo ao artigo 49.2-A do EBEF, aditando-se ao respetivo
artigo os numeros 4 e 5200, Essencialmente, implementaram-se beneficios fiscais
para as empresas portuguesas que incrementassem a reestruturacdo e a
internacionalizacdo, apresentando-se ambas como prioridades de politica
econdmica?’l, Além disso, este diploma regulamentou o regime dos beneficios
fiscais a atribuir aos projetos de investimento com estas finalidades?92. Ao abrigo do
n.2 4 do entdo artigo 49.2-A do EBF apelidado, nessa altura, de “projetos de
investimento”, os beneficios fiscais instituidos no n.2 1 podiam também “ser
concedidos, em regime contratual, a projetos de investimento, realizados até final de
1995”, mesmo que o seu valor total ndo fosse superior a 10 milhdes de contos,
embora circunscrito a condicdo de se visarem determinados objetivos. De acordo
com a alinea a), do n.2 4 do artigo 49.2-A, um dos objetivos era “a reconversao,

modernizacdo e fusdo ou concentracao de empresas”, situadas em regides atingidas

197 Idem, ibidem.

198 FREIRE, Maria, Nascimento..., p. 132.

199 Jdem, p. 131. Todavia, esta norma ndo foi alvo de regulamentacdo ao longo de anos, sé tendo
sucedido a emissdo da lei pactuada em 1999, como melhor veremos no decorrer da analise a este
subcapitulo.

200 De assinalar que apenas faremos referéncia as alteragdes mais relevantes ao regime dos beneficios
fiscais contratuais ao investimento produtivo, excluindo-se, portanto, aquelas que ndo modificaram
de modo significativo o seu contetido.

201 Preambulo do Decreto-Lei n.2 289/92, de 26 de dezembro.

202 Conforme consta do proprio diploma.
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pela repercussdo econdémica e social dos setores decididos em reestruturagio. O
outro objetivo, nos termos da alinea b), do n.2 4 do artigo 49.2-A, era “a
internacionalizacdo das empresas portuguesas.” Com a Lei n.2 75/93, de 20 de
dezembro, aprovou-se o OE para 1994. A referida lei diminuiu o valor para a
concessdo de beneficios fiscais aos projetos de investimento, em unidades
produtivas, para 5 milh6es de contos. Em relagdo aos projetos de investimento, que
tivessem como finalidade a restruturacdo e a internacionalizacdo das empresas
portuguesas, possibilitou a concessao dos beneficios fiscais enumerados no n.2 1 do
artigo 49.2-A do EBF, ainda que o seu valor total fosse inferior a 5 milhdes de contos,
desde que assumissem os objetivos elencados anteriormente. Finalmente, s6 com a
publica¢do da Lei n.2 87-B/98, de 31 de dezembro, que aprovou o OE para o ano de
1999, é que o artigo 49.2-A do EBF passou a detalhar os beneficios fiscais a atribuir
aos projetos de investimento, em unidades produtivas. Quanto a estes, para os
efetuados até ao final de 2010, reduziu-se o valor de acesso para um minimo de 1
milhdo de contos, desde que fossem “relevantes para o desenvolvimento dos setores
considerados de interesse estratégico para a economia nacional e para a reducdo das
assimetrias regionais”, contando que induzissem ao estabelecimento de emprego e
que proporcionassem uma estimulacdo na inovagao tecnoldgica e na investigacao
cientifica portuguesa, de acordo com o n.2 1 do artigo 49.2-A do EBF. Quanto a
introducdo divulgada, segundo o disposto no n.2 2 desse artigo, podiam ser
atribuidos, simultaneamente, os seguintes beneficios fiscais: “a) Crédito de imposto
determinado com base na aplicagdo de uma percentagem, compreendida entre 5%
e 20%, das aplicagdes relevantes do projeto efetivamente realizadas, a deduzir ao
montante apurado nos termos da alinea a) do n.2 1 do artigo 71.2 do Cédigo do IRC,
na parte respeitante a atividade desenvolvida pela entidade no ambito do projeto;
b) Isencdo ou reducdo de contribuicdo autdrquica relativamente aos prédios
utilizados pela entidade na atividade desenvolvida no quadro do projeto de
investimento; c) Isencdo ou redugdo de imposto municipal de sisa relativamente aos
iméveis adquiridos pela entidade destinados ao exercicio da sua atividade no ambito
do projeto de investimento; d) Isencdo ou reducdo do imposto do selo que for devido
em todos os atos ou contratos necessarios a realizacdo do projeto de investimento.”
A Lei n.2 87.2-B/98, de 31 de dezembro, transparece, retornando ao n.2 1 do artigo

49.2-A do EBE, um periodo de duracdo até 10 anos para os beneficios concedidos.
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Além disso, sublinhamos, ainda nos termos do n.2 1 desse artigo, um aspeto
relevante, que se prende com o facto de esses beneficios fiscais serem atribuidos
“nos termos, condi¢des e procedimentos a regulamentar por decreto-lei, de acordo
com os principios estabelecidos nos n.os 2 e 3.”203 Aproveitando a meng¢do que este
numero efetuou ao n.2 3, evidenciamos que ele trouxe uma novidade a matéria em
apreciacdo, que consistiu no impedimento de cumulacdo desses beneficios fiscais
“com outros beneficios da mesma natureza suscetiveis de serem atribuidos ao
mesmo projeto de investimento.” Quanto aos projetos de investimento, com vista a
internacionalizacdo das empresas portuguesas, estabelece o n.2 4 deste artigo, um
valor de acesso igual ou mais elevado a 50 mil contos das aplica¢des relevantes para
que pudessem usufruir dos beneficios fiscais, com uma duragdo maxima até cinco
anos. Este nimero, também, realga que para estes projetos, os beneficios fiscais, em
regime contratual, sdo concedidos “nos termos, condi¢cdes e procedimentos a
regulamentar por decreto-lei”, este ja nos termos dos principios indicados nos
numeros 5a 7. No que concerne a descricdo dos beneficios fiscais para estes projetos
de investimento, segundo o n.2 5 deste artigo, podiam ser atribuidos os seguintes:
“a) Crédito fiscal utilizavel em IRC compreendido entre 10% e 20% das aplicacdes
relevantes a deduzir ao montante apurado na alinea a) do n.2 1 do artigo 71.2 do
Codigo do IRC, ndao podendo ultrapassar em cada exercicio 25% daquele montante,
com o limite de 200 mil contos em cada exercicio; b) Eliminacao da dupla tributacao
econdmica nos termos e condi¢coes estabelecidos no artigo 45.2 do Cédigo do IRC,
durante o periodo contratual, quando o investimento seja efetuado sob a forma de
constituicao ou de aquisi¢cdo de sociedades estrangeiras.” Em seguida, de notar que
se excluiam da aplicacdo destes beneficios fiscais aos projetos de investimento, que
compreendessem “os investimentos efetuados em zonas francas ou nos paises,
territorios e regides previstos na Portaria n.2 377-B/94, de 15 de Junho”, nos termos
do n.2 6, ainda do artigo 49.2-A. Por ultimo, o n.2 7 deste artigo, menciona que, na
hipdtese de estes projetos de investimento se empreendessem num Estado-membro
da UE, restringir-se-iam a pequenas e médias empresas. Um ano depois, enfim, foi
publicado o Decreto-Lei n.2 409/99, de 15 de outubro, que proporcionou a

regulamentacdo ja devida aos beneficios fiscais respeitantes aos projetos de

203 Qu seja, como vimos dizendo, a emissdo de leis pactuadas regulamentard pormenorizadamente a
atribuicdo dos beneficios fiscais.
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investimento, em unidades produtivas, passiveis de atribuicdo nos termos do n.2 1
do artigo 49.2-A do EBF em vigor, a data2%4. Entre outros aspetos, é de realcar os
pressupostos e as condi¢des da sua atribuicdo, o elenco e a graduagao dos beneficios
fiscais, a fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes contratuais dos promotores
dos projetos, bem como as causas e as implicagdes da resolucao dos contratos. Por
outro lado, em substituicdo da regulamentacdo anteriormente efetuada pelo
Decreto-Lei n.2 289/92, de 26 de dezembro, foi publicado, também nesse ano, o
Decreto-Lei n.2 401/99, de 14 de outubro29, Assim sendo, esse diploma procedeu a
regulamentacdo dos beneficios fiscais contratuais passiveis de atribuicdo, nos
termos do entdo artigo 49.2-A, n.2 4 do EBE ou seja, os respeitantes aos projetos de

investimento com a finalidade de internacionalizagdo das empresas portuguesas.

4.1.2. Ainsercdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento

produtivo no CFI

Apés a introducdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo no
EBF, a alteracdo mais significativa proveio por intermédio dos artigos 106.2 e 126.2
da Lein.2 64-A/2008, de 31 de dezembro, a LOE para 2009, que conferiu autorizacao
legislativa para a aprovacdo do CFI, o que veio a suceder, efetivamente, através do
Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro?29, Este diploma modificou a redagao
do artigo 41.2 do EBF e, por meio do CFI, formalizou a regulamentac¢ado da concessao
dos beneficios fiscais aos projetos de investimento, em unidades produtivas,
substituindo o ja mencionado Decreto-Lei n.2 409/99, de 15 de outubro297. Nesta
senda, que culminou com a aprovacao do CFI procurou-se, essencialmente, “unificar
o procedimento aplicavel a contratualizacdo dos beneficios fiscais previstos no

referido artigo 41.2 do Estatuto dos Beneficios Fiscais.”208 Em razdo desse objetivo,

204 Na sequéncia da ja referida exigéncia de emissdo de uma lei pactuada.

205 Como indica o predmbulo do Decreto-Lei n.2 401/99, de 14 de outubro, “atendendo a que o
anterior regime contido no Decreto-Lei n.2 289/92, de 26 de Dezembro, cessou os seus efeitos em 31
de Dezembro 1995, aplicando-se apenas aos projetos de investimento realizados até ao final daquele
ano, e considerando que a Lei do Orcamento do Estado para 1999 aprovou uma nova redagdo do
artigo 49.2-A, importa regulamentar o referido regime juridico”.

206 Preambulo do Decreto-Lein.2 249/2009, de 23 de setembro.

207 De acrescentar que, com o Decreto-Lein.2 198/2001, de 3 de julho, a redagdo dos beneficios fiscais
atribuidos aos projetos de investimento, em unidades produtivas, estabelecida no artigo 49.2-A do
EBF, passou a constar do artigo 39.2.J4 com o Decreto-Lei n.2 108/2008, de 26 de junho, esta redagdo
passou do artigo 39.2 para o artigo 41.2 do EBE.

208 Preambulo do Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro.
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criou-se um organismo, denominado “Conselho Interministerial de Coordenagao
dos Incentivos Fiscais ao Investimento a conceder até 2020720°. O organismo,
previsto no artigo 5.2 do CF], tinha como missdo a unificacdo e a simplificagdo de
“todo o procedimento associado a concessdo, acompanhamento, renegociacdo e
resolucdo dos contratos envolvidos”?10, Entre outros fundamentos existentes na
criacdo do CF], entre os quais se inclui o ja referido, destacamos ainda a exigéncia de
que esse regime seguisse a legislacdo comunitaria vigente, nomeadamente, o
Regulamento (CE) n.2 800/2008, de 6 de agosto, apelidado RGIC, ou, quando
sinalizado, o Regulamento (CE) n.2 1998/2006, de 15 de dezembro, referente aos
auxilios de minimis?!1, A respeito dos beneficios fiscais contratuais concedidos aos
projetos de investimento para a internacionalizacdo das empresas portuguesas,
previsto, a data, no n.2 4 do artigo 41.2 do EBF e sendo objeto de alteracdo pelo
Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro, decidiu-se ndo compreender a sua
regulamentacdo nesta revisdo ao regime, em virtude de nao estarem submetidos ao

ambito de aplicagdo dos regulamentos enunciados?!2. Nestas circunstancias, a

209 Idem.

210 [dem.

211 Nesta ocasido, importa, ainda que de forma resumida, indicar o alcance desses regulamentos.
Conforme estipula o artigo 1.2, n.2 2 do CF], atualmente em vigor, o regime dos beneficios fiscais
contratuais configura-se como “regimes de auxilios com finalidade regional”. O artigo 1.2, n.2 1, alinea
a) do Regulamento (CE) n.2 800/2008, de 6 de agosto de 2008, referia que este regulamento se
aplicava a esta categoria de auxilios. Por sua vez, o artigo 3.2, n.2 2 deste regulamento salientava que
“Os auxilios individuais concedidos ao abrigo de um regime referido no n.2 1 sdo compativeis com o
mercado comum na ace¢do do n.2 3 do artigo 87.2 do Tratado e isentos da obrigacdo de notificacdo
estabelecida no n.2 3 do artigo 88.2 do Tratado, desde que tais auxilios preencham todas as condi¢des
fixadas no Capitulo I, bem como as disposi¢oes relevantes do Capitulo Il do presente regulamento e
que a medida de auxilio individual faga expressamente referéncia ao presente regulamento, citando
as disposig¢oes relevantes, o titulo do presente regulamento e a referéncia da sua publicacdo no Jornal
Oficial da Unido Europeia.” Do exposto, resultava a exigéncia de que, este regime de concessio de
beneficios fiscais contratuais aos projetos de investimento aludidos, seguissem as disposi¢cdes gerais
e especificas, previstas no RGIC, quanto a esta categoria de auxilio, de modo a assegurar a
compatibilidade desses auxilios de Estado com o mercado comum. Caso isso sucedesse, isentava-se
da obriga¢do de comunicagdo da concessdo ou alteracdo desses auxilios aos projetos de investimento,
bem como, se evitava os procedimentos com vista a supressao ou modificagdo de auxilios concedidos
em desconformidade com o RGIC. Em relacdo ao Regulamento (CE) n.2 1998/2006, de 15 de
dezembro, dispunha o seu artigo 1, n.2 1, que este se aplicava “aos auxilios concedidos a empresas de
todos os setores”, excluindo-se apenas os setores elencados nas alineas a) a h) desse ntimero. O artigo
2.2 desse regulamento, denominado de “auxilios de minimis”, prescrevia no seu numero 1, que
“considera-se que os auxilios ndo preenchem todos os critérios estabelecidos no n.2 1 do artigo 87.2
do Tratado, pelo que estio isentos da obrigacido de notificacdo prevista no n.2 3 do artigo 88.2 do
Tratado, se reunirem as condi¢des estabelecidas nos n.os 2 a 5.” Por exemplo, uma das condi¢des
assentes nesse regulamento, segundo o n.2 2 do artigo 2.2, era que o valor maximo dos auxilios de
minimis atribuidos a uma empresa ndo ultrapassasse 200.000 euros, “durante um periodo de trés
exercicios financeiros”, embora apresentasse uma excec¢do, que se refletia num valor diferenciado
para as empresas que atuassem no ramo dos transportes rodoviarios.

212 Preambulo do Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro.
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substituicdo da regulamentacdo operada pelo Decreto-Lei n.2 401/99, de 14 de
outubro, ocorreria através de outro diploma?213, Destarte, foi aprovado o Decreto-Lei
n.2 250/2009, também de 23 de setembro, com o intuito de proceder a essa
regulamentacdo. No entanto, de enfatizar que, com a aprovac¢do do CFI, revogaram-
se as normas processuais constantes do Decreto-Lei n.2 401/99, de 14 de outubro,
incluindo-as nesse cddigo, o que vai ao encontro do objetivo ji exposto, que
constituiu a esséncia da sua criagcdo?14. Anos depois, recorrendo ao Decreto-Lei n.2
82/2013, de 17 de junho, alterou-se o montante minimo para a concessdo de
beneficios fiscais contratuais aos projetos de investimento, em unidades produtivas,
de 5.000.000 euros para 3.000.000 euros. Pelo contrario, o montante minimo para a
atribuicdo de beneficios fiscais contratuais aos projetos de investimento para a
internacionalizacdo das empresas portuguesas permaneceu em 250.000 euros.
Pouco tempo depois, a Lei n.2 83-C/2013, de 31 de dezembro, a LOE para 2014,
revogou as normas respeitantes aos beneficios fiscais contratuais a atribuir aos
projetos de investimento para a internacionaliza¢cdao das empresas portuguesas, nos
termos do disposto no seu artigo 210.2. Sucessivamente, a Lei n.2 44 /2014, de 11 de
julho, concedeu autorizagdo ao Governo para aprovacao de um novo CFI, o que se
materializou com o Decreto-Lei n.2 162/2014, de 31 de outubro, adaptando-se,
dessa forma, o regime dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo
as normas comunitdrias relativas aos auxilios do Estado para o intervalo de 2014 a
2020215, Com o Decreto-Lein.2 162/2014, de 31 de outubro, revogou-se o artigo 41.2
do EBF tendo sido deslocado para o artigo 2.2 do CFI, e ainda o Decreto-Lei n.2
249/2009, de 23 de setembro, que como dissemos tinha aprovado o CFI e
regulamentava a concessdao de beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo. De entre as alteracdes efetuadas, de enfatizar que foi elevado “o limite
maximo do crédito de imposto em sede de IRC, sendo aumentadas as majoragdes
previstas para investimentos realizados em regiées com um poder per capita

significativamente inferior a média nacional, que proporcionem a criacdo ou a

213 Idem.

214 Idem.

215 Em conformidade com o referido na Lei n.2 44/2014, de 11 de julho, mais concretamente, no seu
artigo 2.2, n.2 2, alinea a), esta adaptacdo, no que respeita aos beneficios ficais contratuais ao
investimento produtivo, circunscreveu-se “i) As disposicdes constantes do Regulamento geral de
isenc¢do por categoria, que define as condi¢des sob as quais certas categorias de auxilios podem ser
consideradas compativeis com o mercado interno; ii) As regras previstas no mapa nacional dos
auxilios estatais com finalidade regional;”.
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manutenc¢do de postos de trabalho ou que contribuam para a inovagao tecnolégica
ou para a protecdo do ambiente.”216 Posto isto, terminamos esta abordagem e, em
seguida, iremos pormenorizar o atual regime dos beneficios fiscais contratuais aos

projetos de investimento, em unidades produtivas.

4.2. Regime dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo

4.2.1. Ambito de aplicac¢io

O regime dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo encontra-se
estabelecido no CFI, tal como prescreve o artigo 1.2, n.2 1, alinea a), desse diploma?217.
Este regime, de acordo com o disposto no artigo 2.2, n.2 1 do CF], possibilita, no limite
até 31 de dezembro de 2027, a atribuicdo de beneficios fiscais contratuais a
determinados projetos de investimento, desde que as aplicagdes relevantes
alcancem o valor igual ou superior a 3.000.000 euros, com uma duragao até 10 anos,
a contabilizar a partir do término do projeto de investimento. O artigo 11.2,n.2 1 do
CFI, indica como aplicacbes relevantes, as despesas integrantes dos projetos de
investimento referentes a “ativos fixos tangiveis afetos a realizacdo do projeto”
(alinea a)), com excecdo dos mencionados nas subalineas i) a vii), a “ativos
intangiveis, constituidos por despesas com transferéncia de tecnologia,
nomeadamente através da aquisicdo de direitos de patentes, licengas, «<kknow-how»
ou conhecimentos técnicos ndo protegidos por patente” (alinea b)), aos “custos
salariais estimados decorrentes da criacdo de postos de trabalho, quando digam
respeito a pessoal com habilitagdes literarias do nivel 7 ou do nivel 8 do Quadro
Nacional de Qualificagbes, em virtude do investimento inicial em causa, calculados
ao longo de um periodo de dois anos” (alinea c)) e a “uma combinacao das alineas
a), b) e c) que nao exceda o montante de a), b) ou c), consoante o que for mais

elevado” (alinea d))?18. Nos termos do n.2 2 do artigo 2.2 do CF], estes projetos de

216 Preambulo do Decreto-Lei n.2 162/2014, de 31 de outubro.

217 De desvendar que, o CFI estabelece ainda outros beneficios fiscais ao investimento, como o RFAl e
o SIFIDE II. Devido a especificidade do nosso tema, limitar-nos-emos a aprofundar os beneficios
fiscais contratuais ao investimento produtivo.

218 De acordo com o estipulado nas subalineas da alinea a), don.2 1 do artigo 11.2 do CF], excluem-se
dos ativos fixos tangiveis destinados a execu¢do do projeto: “i) Terrenos que ndo se incluam em
projetos do setor da industria extrativa, destinados a exploracdo de concessdes minerais, dguas de
mesa e medicinais, pedreiras, barreiras e areeiros; ii) Edificios e outras constru¢des ndo diretamente
ligados ao processo produtivo ou as atividades administrativas essenciais; iii) Viaturas ligeiras ou
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investimento “devem ter o seu objeto compreendido, nomeadamente, nas seguintes
atividades econémicas, respeitando o ambito setorial de aplicacdo das orientacoes
relativas aos auxilios com finalidade regional para o periodo 2022-2027 (OAR),
publicadas no Jornal Oficial da Unido Europeia, n.2 C 153/1, de 29 de abril de 2021,
e no RGIC: a) Industria extrativa e indudstria transformadora; b) Turismo, incluindo
as atividades com interesse para o turismo; c) Atividades e servicos informaticos e
conexos; d) Atividades agricolas, aquicolas, piscicolas, agropecudrias e florestais; e)
Atividades de investigacao e desenvolvimento e de alta intensidade tecnolégica; f)
Tecnologias da informag¢do e producdo de audiovisual e multimédia; g) Defesa,
ambiente, energia e telecomunica¢des; h) Atividades de centros de servigos

partilhados.”

4.2.2. Condig¢oes para a elegibilidade

O CFI fixa as condic¢des objetivas e as condi¢cGes subjetivas para a elegibilidade destes
projetos de investimento. Comegando pelas condi¢des subjetivas de elegibilidade, ao
abrigo das alineas do n.2 1 do artigo 3.2 do CF], exige-se que os promotores tenham

~

“capacidade técnica e de gestdo” (alinea a)), apresentem “uma situagao financeira
equilibrada” (alinea b)), “disponham de contabilidade regularmente organizada de
acordo com as disposi¢coes legais em vigor e que seja adequada as analises
requeridas para a apreciacdo e o acompanhamento do projeto e permita
autonomizar os efeitos do mesmo” (alinea c)), que “o lucro tributavel dos
promotores nao seja determinado por métodos indiretos de avaliacdo” (alinea d)),
que “a contribuicdo financeira dos promotores, a partir dos seus recursos proprios
ou mediante financiamento externo que assuma uma forma isenta de qualquer apoio
publico, corresponda, pelo menos, a 25 % dos custos elegiveis” (alinea e)), que “as

empresas beneficidrias ndo sejam consideradas empresas em dificuldade nos

termos das orientacdes relativas aos auxilios estatais de emergéncia e a

mistas; iv)Outro material de transporte no valor que ultrapasse 20 % do total das aplicacdes
relevantes; v) Mobilidrio e artigos de conforto ou decoracgdo, salvo equipamento hoteleiro afeto a
exploragdo turistica; vi) Equipamentos sociais; vii) Outros bens de investimento que nio sejam afetos
a exploracdo da empresa, salvo equipamentos produtivos destinados a utilizagdo, para fins
econdémicos, dos residuos resultantes do processo de transformacdo produtiva ou de consumo em
Portugal, desde que de reconhecido interesse industrial e ambiental;”. Noutra perspética, na 6tica da
configuracdo das aplicagdes relevantes, convém ainda sublinhar que, os promotores devem atender
as especificidades contidas nos n.9s 2 a 9 do artigo 11.2 do CFL
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reestruturacdo concedidos a empresas nao financeiras em dificuldade, publicada no
Jornal Oficial da Unido Europeia, n.2 C 249, de 31 de julho de 2014” (alinea f)), que
“os promotores apresentem a situacao fiscal e contributiva regularizada” (alinea g))
e que “ndo estejam sujeitos a uma injuncdo de recuperacdo na sequéncia de uma
decisdo da Comissdo que declare um auxilio ilegal e incompativel com o mercado
interno” (alinea h))21%. Em relac¢do as condig¢des objetivas de elegibilidade, estipula o
artigo 4.2, n.2 1 do CFI, que “podem ter acesso a beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo os projetos de investimento inicial, cuja realizagdo ndo se
tenha iniciado antes da candidatura prevista no artigo 15.2 que demonstrem ter
viabilidade técnica, econémica e financeira, proporcionem a criagado ou manutengao
de postos de trabalho” e que, além disso, englobem, no minimo, uma das situacdes
previstas nas alineas a) a c), do n.2 1 do artigo 4.2, do diploma em aprego. Referimo-
nos a circunstancia de serem “relevantes para o desenvolvimento estratégico da
economia nacional” (alinea a)), de serem “relevantes para a reduc¢do das assimetrias
regionais” (alinea b)), ou de contribuirem “para impulsionar a inovagdo tecnolégica
e a investigacdo cientifica nacional, para a melhoria do ambiente ou para o reforco
da competitividade e da eficiéncia produtiva” (alinea c)). Por sua vez, o n.2 2 do artigo
4.2 do CFI define projetos de investimento inicial como “os investimentos
relacionados com a criagao de um novo estabelecimento, o aumento da capacidade
de um estabelecimento ja existente, a diversificagdo da producao de um
estabelecimento no que se refere a produtos nao fabricados anteriormente nesse
estabelecimento, ou uma alteracdo fundamental do processo global de producdo de
um estabelecimento existente.” Ademais das condi¢des mencionadas, os promotores
ficam ainda submetidos a um conjunto de obrigacdes, nos termos das alineas a) a f),
do n.2 1 do artigo 6.2 do CFIL. De entre estas obrigacdes, referenciamos, como
exemplos, a disponibilizacdo de “todos os elementos que lhe forem solicitados pelas
entidades competentes para efeitos de acompanhamento, controlo e fiscalizacdo do
projeto de investimento, nos prazos por estas estabelecidos” (alinea a)), a
comunicacado as devidas entidades de “qualquer alteracao ou ocorréncia que ponha

em causa os pressupostos relativos a aprovagdo do projeto, a sua realizacdo pontual,

219 Dispde o n.2 2 do artigo 3.2 do CFI, que, relativamente ao estabelecido na alinea b) do n.2 1 do
artigo 3.2, do diploma em andlise, “considera-se que a situagdo é equilibrada quando a autonomia
financeira, medida pelo racio entre o capital préprio e o total do ativo liquido, seja igual ou superior
a0,2”.
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bem como as obrigacdes decorrentes do contrato” (alinea b)) e a permanéncia dos
investimentos e da atividade econémica “na regido por um periodo minimo de trés
anos a contar da data da conclusao do projeto de investimento, no caso de micro,
pequenas e médias empresas tal como definidas na Recomendacio n.2
2003/361/CE, da Comissao, de 6 de maio de 2003, ou cinco anos, nos restantes
casos, exceto quando se tratar de substituicao de equipamento obsoleto em razao de
evolucdo tecnoldgica rapida, e desde que a atividade econdmica seja mantida na
regido durante o periodo necessario para completar aqueles prazos” (alinea e)). Na
eventualidade de incumprimento da obriga¢do prevista nesta ultima alinea indicada,
determina o n.2 4 do artigo 6.2, a consequéncia de “perda total dos beneficios fiscais
concedido nos termos do presente Codigo e ainda a obrigacao de, no prazo de 30
dias a contar da data da respetiva notificagdo e independentemente do tempo
entretanto decorrido desde a data da verificacdo dos respetivos factos geradores de
imposto, pagar nos termos da lei as importancias correspondentes as receitas fiscais
ndo arrecadas, acrescidas de juros compensatérios nos termos da lei geral tributaria
(LGT), aprovada pelo Decreto-Lei n.2 398/98, de 17 de dezembro, havendo lugar a
procedimento executivo, verificando-se a falta de pagamento até ao termo daquele

prazo de 30 dias.”

4.2.3. Beneficios fiscais

0 artigo 8.2, n.2 1 do CFI prevé para os projetos de investimento, que se enquadrem
no ambito de aplicagao dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo,
a possibilidade de concessdo, de forma cumulativa, de determinados beneficios
fiscais, nomeadamente, “a) Crédito de imposto, determinado com base na aplicacao
de uma percentagem, compreendida entre 10 % e 25 % das aplica¢des relevantes do
projeto de investimento efetivamente realizadas, a deduzir ao montante da coleta do
IRC apurada nos termos da alinea a) do n.2 1 do artigo 90.2 do Cédigo do IRC; b)
Isencdo ou redugdo de IMI, durante a vigéncia do contrato, relativamente aos prédios
utilizados pelo promotor no dmbito do projeto de investimento; c) Isencdo ou
reducao de IMT, relativamente as aquisicdes de prédios incluidas no plano de
investimento e realizadas durante o periodo de investimento; d) Isencdo de Imposto
do Selo, relativamente a todos os atos ou contratos necessarios a realizacao do

projeto de investimento; e) Aplicacdo de taxa especial, nos termos da alinea b) do n.2
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1 do artigo 58.2-A do Estatuto dos Beneficios Fiscais, aos trabalhadores que ocupem
postos de trabalho qualificados no dmbito do contrato referido no artigo 16.2”, ou
seja, o contrato de atribuicdo dos beneficios fiscais220. Ao abrigo do disposto no n.2
2 do artigo 8.2 do CFI, existe a possibilidade da dedugdo, jA mencionada,
compreendida na alinea a) don.2 1 do artigo 8.2 do diploma em apreco, ser “efetuada
na liquidacao de IRC respeitante ao periodo de tributacdo em que foram realizadas
as aplicacgoes relevantes, podendo ainda essa dedugdo ser utilizada, nas mesmas
condigdes, na liquidacdo dos periodos de tributacdo até ao termo da vigéncia do
contrato referido no artigo 16.2, quando ndo o tenha sido integralmente efetuada
naquele periodo de tributacdo.” Um outro aspeto a sublinhar prende-se com os
limites estabelecidos para este tipo de dedugdo. Nos termos da alinea a) do n.2 3 do
artigo 8.2 do CFI, “no caso de criacdo de empresas, a deducdo anual pode
corresponder ao total da coleta apurada em cada periodo de tributacao”. Ja, de
acordo com a alinea b), do n.2 3 do artigo 8.2 do CFI, “no caso de projetos em
sociedades ja existentes, a dedu¢do maxima anual ndo pode exceder o maior valor
entre 25 % do total do beneficio fiscal concedido ou 50 % da coleta apurada em cada
periodo de tributacdo”. Ainda, no dominio deste beneficio fiscal, especificamos os
seus critérios de determinacdo. Ora, como regra de atribuicdo, prescreve o n.2 1 do
artigo 9.2 do CFI, que “o beneficio fiscal a conceder aos projetos de investimento
corresponde a 10 % das aplicacdes relevantes do projeto efetivamente realizadas.”
Nao obstante, esta percentagem pode ser aumentada, estabelecendo a alinea a), do
n.2 2 do artigo 9.2 do CFI, uma majoracdo “até 12 % em func¢do do indice per capita
de poder de compra da regido em que se localize o projeto, de acordo com os
seguintes escaldes: i) Em 8 %, caso o projeto se localize numa regido NUTS 2 que, a

data de apresentacdo da candidatura, ndo apresente um indice per capita de poder

220 No que respeita as alineas b) e c), é de assinalar o estabelecido no n.2 2 do artigo 6.2 do EBF, que
salienta, que, “nos casos em que o promotor pretenda obter beneficios fiscais em sede de imposto
municipal sobre iméveis (IMI) e ou de imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de bens
imoveis (IMT), a atribuicdo destes beneficios fica condicionada a respetiva aceitacdo pelo 6rgao
municipal competente nos termos da Lei n.2 169/99, de 18 de setembro, alterada pelas Leis n.os 5-
A/2002, de 11 de janeiro, e 67/2007, de 31 de dezembro, pela Lei Organica n.2 1/2011, de 20 de
novembro, e pela Lei n.2 75/2013, de 12 de setembro, e demais legislagdo aplicavel.” Sobre a ultima
alinea destacada, é de referenciar o disposto no n.2 2 do artigo 58.2-A do EBF, que dispde que “o sujeito
passivo que cumpra os requisitos previstos no nimero anterior pode ser tributado, em sede de IRS,
a taxa especial de 20 % sobre os rendimentos liquidos das categorias A e B auferidos no ambito das
atividades referidas, durante um prazo de 10 anos consecutivos a partir do ano da sua inscrigdo como
residente em territério portugués, sem prejuizo da opg¢do pelo englobamento”. Dadas as suas
associagdes a esta alinea, realgamos também o disposto nos n.2s 3 a 5 do artigo 58.2-A do EBF.
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de compra superior a 90 % da média nacional nos dois ultimos apuramentos anuais
publicados pelo Instituto Nacional de Estatistica, I.P. (INE, I.P.); ou ii) Em 10 %, caso
o projeto se localize numa regido NUTS 3 que, a data da candidatura, ndo apresente
um indice per capita de poder de compra superior a 90 % da média nacional nos
dois ultimos apuramentos anuais publicados pelo INE, I. P; ou iii) Em 12 %, caso o
projeto se localize num concelho que, a data da candidatura, ndo apresente um
indice per capita de poder de compra superior a 80 % da média nacional nos dois
ultimos apuramentos anuais publicados pelo INE, I.P;” a alinea b), do n.2 2 do artigo
9.2 do CFI, uma majoracgao “até 8 %, caso o projeto proporcione a criagdo de postos
de trabalho ou a sua manutenc¢ao até ao final da vigéncia do contrato referido no
artigo 20.2 de acordo com os oito escaldes seguintes: 1 % - (igual ou maior que) 50
postos de trabalho; 2 % - (igual ou maior que) 100 postos de trabalho; 3 % - (igual
ou maior que) 150 postos de trabalho; 4 % - (igual ou maior que) 200 postos de
trabalho; 5 % - (igual ou maior que) 250 postos de trabalho; 6 % - (igual ou maior
que) 300 postos de trabalho; 7 % - (igual ou maior que) 400 postos de trabalho; 8 %
- (igual ou maior que) 500 postos de trabalho;” e a alinea c), do n.2 2 do artigo 9.2 do
CFI, uma majoragdo “até 6 %, em caso de excecional contributo do projeto para as
condi¢oes enunciadas no n.2 1 do artigo 4.2”, condi¢Ges essas, alias, ja mencionadas.
Nos termos do disposto no n.2 3 do artigo 9.2 do CF], prevé-se ainda um aumento até
5 %, na circunstancia “de ao projeto ser reconhecida relevancia excecional para a
economia nacional”, concretizado mediante resolucdo do Conselho de Ministros. Em
conformidade com o referido na alinea a), do n.2 1 do artigo 8.2 do CFI, exibimos o
n.2 4 do artigo 9.2, também deste diploma, que evidencia que “as percentagens de
majoracdo previstas nos numeros anteriores podem ser atribuidas
cumulativamente, respeitando o limite total de 25 % das aplicacdes relevantes.”
Além disso, o artigo 10.2 do CF]I, intitulado “limites maximos aplicaveis”, impde, no
seun.? 1, que “os beneficios fiscais concedidos ao abrigo do presente capitulo devem
respeitar os limites maximos aplicaveis aos auxilios com finalidade regional em
vigor na regido na qual o investimento seja efetuado, nos termos do artigo 43.2",
também do CFI. Na eventualidade destes projetos de investimento beneficiarem “de
outros auxilios de Estado, o calculo dos limites referidos no niimero anterior deve
ter em consideracdo o montante total dos auxilios de Estado com finalidade regional

concedidos ao investimento ou projeto de investimento em questao, proveniente de
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todas as fontes, assim como outras regras de cumulagdo previstas na legislacao
comunitdria”, isto, ja de acordo com o n.2 2 do artigo 10.2 do CFI. Por fim, o artigo
13.2 do CFI consagra a “exclusividade dos beneficios fiscais”. Assim sendo, nos
termos do n.2 1 do artigo 13.2 do CFI, “os beneficios fiscais contratuais relativos as
aplicacdes relevantes do projeto discriminadas no respetivo contrato nao sao
cumulaveis, com quaisquer outros beneficios fiscais da mesma natureza
relativamente as mesmas aplicagdes relevantes, incluindo os beneficios fiscais de
natureza ndo contratual, previstos neste ou noutros diplomas legais.”221 Por ultimo,
dispde o n.2 3 do artigo 13.2 do CFI que, “as despesas com pessoal com habilitacdes
literdrias minimas do nivel 7 do Quadro Nacional de Qualificagdes ndo sao

cumulaveis para efeitos dos beneficios fiscais previstos no presente Codigo”222.

4.2.4. Procedimento

O procedimento de atribuicdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo tem inicio com a apresentacdo de uma candidatura223. Ao abrigo don.2 1
do artigo 15.2 do CFI, “os promotores dos projetos de investimento devem
apresentar, devidamente caraterizado e fundamentado, o processo de candidatura
aos beneficios fiscais junto das seguintes entidades: a) AICEP, E. P. E., quando os
projetos de investimento se enquadrem no regime contratual de investimento
previsto no Decreto-Lei n.2 203/2003, de 10 de setembro; b) IAPME], I. P, nos

restantes casos.”224 Depois de apresentada a candidatura, se a entidade competente

221 De salientar que o n.2 1 do artigo 13.2 refere que “sem prejuizo do disposto no ndmero seguinte”.
0 n.2 seguinte, alids, o n.2 2, assinala que “os beneficios fiscais contratuais previstos nos artigos
anteriores sdo cumulaveis com a DLRR, desde, e na medida em que, ndo sejam ultrapassados os
limites maximos aplicaveis previstos no artigo 10.2”. Contudo, o regime da DLRR foi revogado pelo
artigo 281.2 da Lei n.2 24-D/2022, de 30 de dezembro, que aprovou o OE para 2023.

222 Estas despesas configuram-se como aplicagdes relevantes nos regimes dos beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo (artigo 11.2, n.2 1, alinea c) do CFI), do RFAI (artigo 22.2,n.2 2,
alinea c) do CFI) e do SIFIDE (artigo 37.2, n.2 1, alinea b) do CFI).

223 0 n.2 2 do artigo 15.2 do CFI afirma que a respetiva candidatura tem de ser submetida através de
meios eletrénicos.

224 O regime contratual de investimento caraterizado no Decreto-Lei n.2 203/2003, de 10 de
setembro, “é um regime especial de contratacdo de apoios e incentivos exclusivamente aplicavel a
grandes investimentos”, tal como acentua o predmbulo desse diploma (neste sentido, também o
artigo 1.2, n.2 1 do Decreto-Lei n.2 203 /2003). Em relacdo ao objeto, dispde o n.2 2 do artigo 1.2 desse
diploma, que “entendem-se por grandes projetos de investimento, para efeitos do presente diploma:
a) Os investimentos cujo valor exceda 25 milhdes de euros, independentemente do setor de atividade,
da dimensdo ou da nacionalidade e da natureza juridica do investidor, a realizar de uma sé vez ou
faseadamente até trés anos; b) Os projetos que, ndo atingindo o valor estabelecido na alinea anterior,
sejam da iniciativa de uma empresa com faturacdo anual consolidada superior a 75 milhdes de euros
ou de uma entidade de tipo ndo empresarial com or¢camento anual superior a 40 milhdes de euros.”
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para a sua rece¢do entender por necessdrio explicacdes adicionais, pode solicita-las
aos candidatos, que devem responder dentro do prazo de 10 dias uteis, de forma a
evitar a culminacdo de cessacdo do procedimento225. Em seguida, “a entidade
referida no n.2 1 submete o processo devidamente instruido, por via eletrénica,
acompanhado do respetivo parecer técnico, ao Conselho, no prazo de 40 dias uteis
contados a partir da data da apresentacdo da candidatura, que é suspenso nos casos
previstos nos n.os 3 e 4.”226 Ao rececionar o processo, o Conselho expressa-se dentro
do prazo de 60 dias uteis, contabilizados a partir da data em que o processo lhe foi
submetido, conforme estabelece o n.2 6 do artigo 15.2 do CFIL. Nesta fase, apods a
analise de um processo, o Conselho tem a faculdade de “remessa da proposta para
aprovacao nos termos do artigo 16.2”, ao abrigo do disposto no artigo 14.2, n.2 1,
alinea f) do CFI. Se porventura a proposta for aprovada, estipula o artigo 16.2, n.2 1
do CFI, que “a concessdo dos beneficios fiscais é objeto de contrato, aprovado por
resolucao do Conselho de Ministros, do qual constam, designadamente, os objetivos
e as metas a cumprir pelo promotor e os beneficios fiscais concedidos, e que tem um
periodo de vigéncia até 10 anos a contar da conclusdo do projeto de investimento.”
Na celebracdo do contrato, as entidades, a quem sao apresentadas as candidaturas,
intervém para representar o Estado, em concordancia com o disposto no n.2 2 do
artigo 16.2 do CFI. Na eventualidade de se pretender um aditamento a um contrato
deste género, revela o n.2 3 desse artigo, que se ndo resultar “um aumento dos

beneficios ou da intensidade do apoio, sdo aprovados através de despacho dos

Quanto as condi¢des de acesso, institui o n.2 1 do artigo 2.2 desse diploma que, “podem ter acesso ao
regime contratual de investimento os grandes projetos que, pelo seu mérito, demonstrem especial
interesse para a economia portuguesa, conforme avaliacdo pela entidade competente”.

225 Isto, segundo o n.2 4 do artigo 15.2 do CFL

226 A entidade a quem é submetido o processo, designada de Conselho, é o Conselho de Coordenagédo
dos Incentivos Fiscais ao Investimento, organismo ja referido, a propdsito da abordagem a evolugdo
legislativa dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo. O artigo 14.2, n.2 1, do CFI,
nas alineas a) a h), detalha as competéncias deste organismo, entre as quais se prevé a “verificacdo
do cumprimento das condi¢cdes de acesso e de elegibilidade dos projetos de investimento” (alinea b).
Importa ainda salientarmos a composi¢cdo deste organismo. O n.2 2 do artigo 14.2 do CFI indica que
“o Conselho é presidido por um representante do Ministério das Finangas e integra: a) Um
representante da Agéncia para o Investimento e Comércio Externo de Portugal, E. P. E. (AICEP, E. P.
E.); b) Um representante do IAPME], . P. - Agéncia para a Competitividade e Inovacao, I. P. (IAPME],
L. P); ¢) Dois representantes da AT.” Por outro lado, dada a referéncia efetuada ao n.2 3 do artigo 15.2
do CFI, é de denotar o seu contetido, que alega que, “sempre que os projetos de investimento tenham
implicacdes setoriais que o justifiquem, devem ser consultadas as entidades publicas ou privadas
competentes, que se pronunciam no prazo de 10 dias uteis.”
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membros do Governo responsaveis pelas dreas das financas e da economia.”?27 No
ambito da fiscalizacdo e do acompanhamento destes contratos, o artigo 17.2,n.2 1 do
CFI expde que “sem prejuizo das competéncias proprias da AT em matéria de
fiscalizagdo e acompanhamento, a verificacdo do cumprimento, pelos promotores,
dos contratos de concessdo de beneficios fiscais ao investimento, compete ao
Conselho”228, Em consequéncia, determina o n.2 2 do artigo 17.2 do CFI, que para dar
correspondéncia ao estipulado no artigo 7.2 do EBF, “a AICEP, E. P. E., e o [APME], L
P, enviam anualmente ao Conselho os relatérios de verificagdo do cumprimento dos
objetivos previstos nos contratos de concessao de beneficios fiscais.” Quanto a uma
possivel renegociacdo destes contratos, atendendo ao n.2 1 do artigo 19.2 do CF],
estes apenas podem ser alterados, se houver “algum evento que altere
substancialmente as circunstancias em que as partes fundaram a sua vontade de
contratar.” Dita o n.2 2 do artigo 19.2 do CFI que, a ocorréncia de uma alteracdo
derivada de renegociacdo exige novamente a submissdo para aprovacao, de acordo
com o estabelecido nos artigos 15.2 e 16.2 do CFI. Relativamente a resolu¢do destes
contratos, dispde o n.2 1 do artigo 20.2 do CFI que, “a resolu¢do do contrato é
declarada por resolucdao do Conselho de Ministros nos seguintes casos: a) Nao
cumprimento dos objetivos e obrigacdes estabelecidos no contrato, nos prazos ai
fixados, por facto imputavel ao promotor; b) Nao cumprimento atempado das
obrigacdes fiscais e contributivas por parte do promotor; c) Prestacdo de
informacoes falsas sobre a situagao do promotor ou viciagao de dados fornecidos na
apresentacdo, apreciacdo e acompanhamento dos projetos.”22? Verificando-se uma
factualidade capaz de conduzir a resolu¢do de um contrato deste tipo, expde o artigo
18.2 do CFI, apelidado de “direito de audi¢do”, no seu n.2 1, que o Conselho deve
comunicar “a entidade beneficiaria dos beneficios fiscais a sua inten¢do de propor a

resolucdo do contrato, podendo esta responder, querendo, no prazo de 30 dias.”

227 De salientar que, de acordo com o n.2 4 do artigo 16.2 do CFI, tanto a aprovagio destes contratos,
como a aprovagdo de aditamentos a estes contratos, devem suceder dentro do prazo de 60 dias uteis,
a contabilizar a partir do dia do pronunciamento do Conselho, nos termos do artigo 15.2, n.2 6 do CFI.
228 Diante disto, remetemos para o jad mencionado artigo 14.2,n.2 1 do CFI, que exibe, entre as diversas
competéncias do Conselho, a atribui¢do de “acompanhamento da aplicagcdo das disposi¢des relativas
a este tipo de beneficios” (alinea a)) e a de “verificagdo do cumprimento pelos promotores dos
contratos de concessdo de beneficios fiscais ao investimento” (alinea h)).

2290 n.2 2 do artigo 20.2 do CFl indica que “para efeitos da verificacdo da causa de resolucao prevista
na alinea a) do nimero anterior, deve ter-se em aten¢do o grau de cumprimento dos objetivos
contratuais (GCC) acordado contratualmente.”
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Ap0s verificar a resposta ou, mesmo na auséncia de uma resposta, prescreve o n.2 2
desse artigo, que “o Conselho emite um parecer fundamentado, no prazo de 60 dias,
no qual propde, se for o caso, a resolucdo do contrato de concessao de beneficios
fiscais.” Decretando-se a resolucdo do contrato nos termos do artigo 20.2 do CFI,
estipula on.2 1 do artigo 21.2, também deste diploma, que esta “implica a perda total
dos beneficios fiscais concedidos desde a data de aprovacdo do mesmo, e ainda a
obrigacdo de, no prazo de 30 dias a contar da respetiva notificacdo, e
independentemente do tempo entretanto decorrido desde a data da verificagdo dos
respetivos factos geradores de imposto, pagar, nos termos da lei, as importancias
correspondentes as receitas fiscais ndo arrecadadas, acrescidas de juros
compensatorios, nos termos do artigo 35.2 da LGT.” Para finalizar, assinala o n.2 2
desse artigo, que “na falta de pagamento dentro do prazo de 30 dias, referido no

numero anterior, ha lugar a procedimento executivo.”

4.3. Avaliacio dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo

4.3.1. Perspetivas e recomendag¢oes do Grupo de Trabalho para o Estudo

dos Beneficios Fiscais

A avaliagdo dos beneficios fiscais é marcada por dois momentos cruciais: “antes (ex-
ante) e depois da sua implementacao.”230 Atendendo a estes dois momentos, o Grupo
de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais sugeriu algumas recomendacgdes
que contribuissem para o aumento da transparéncia, da eficicia e da eficiéncia na
concessao de beneficios fiscais231. Na avaliagdo ex-ante, a responsabilizacao daquele
que propoe determinado beneficio fiscal deve resultar do método usado. Nesta
etapa, o proponente deve garantir “a clareza do objetivo extrafiscal de criacdo do
beneficio e a definicdo de indicadores e fontes de informacdo adequadas que

permitam uma adequada avaliagdo apdés a sua implementacdo.”?32 No outro

230 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. xxii.

231 Idem, ibidem.

232 Jdem, ibidem. Esse estudo refere que existem determinadas perguntas que devem ser refletidas
para se averiguar, antes da implementa¢do de um beneficio fiscal, a sua necessidade. Entre essas
perguntas exibimos a primeira, que questiona “qual o(s) objetivo(s) de politica publica que
justifica(m) o BF?”, a segunda que pergunta se “justifica-se a interveng¢io do Estado?”, a terceira, que
interroga se “serd o BF a melhor abordagem para a intervencdo do Estado?”. Nesta ultima, uma
ponderacdo a ter, segundo a alinea a), bastante pertinente, é de saber se ndo seria vidvel a utilizagdo
de “outros instrumentos: despesa direta/transferéncias, regulacdo direta, outros.” Nas restantes
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momento, mais concretamente, “na avaliagdo apés implementac¢do, consideramos
duas etapas: (i) acompanhamento do BF durante o periodo da sua vigéncia-
monitorizagdo; (ii) avaliagcdo perto do prazo de caducidade do beneficio ou quando
as circunstancias o exigirem - avaliacdo ex-post.”233 Com o intuito de obter uma
efetiva responsabilizacdo nas duas etapas apdés a implementacdo dos beneficios
fiscais, o Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais recomendou “a
criacdo de uma Unidade Técnica para Avaliacdo de BE”234 Na sequéncia dessa
recomendacgdo foi implementada a U-TAX, através do Decreto-Lei n.2 19/2024, de 2
de fevereiro. A criacdo dessa Unidade Técnica tem como “objetivo de assegurar a
avaliacdo regular e sistematica dos beneficios fiscais”235. Em consequéncia, prevé-se
que promova “um sistema fiscal mais simples e transparente, com um maior grau de
exigéncia quanto a explicitacdo dos objetivos extrafiscais que presidam a criacdo ou

manutencdo de beneficios fiscais.”236

4.3.2. A despesa fiscal nos beneficios fiscais contratuais ao investimento

produtivo

De acordo com os dados publicados em 2019, pelo Grupo de Trabalho para o Estudo

dos Beneficios Fiscais, contabilizava-se, nesse ano, em Portugal, 542 beneficios

perguntas, na quarta interroga-se “qual o impacto econémico esperado? Qual a cadeia de causalidade
entre o beneficio e o objetivo?” e na dltima pergunta, questiona-se “qual é o custo esperado estimado?
é razoavel assumir que os beneficios serdo maiores que os custos?” Idem, p. 24-25. Por fim, de
sublinhar que a abreviatura BF refere-se obviamente ao beneficio fiscal.

233 Idem, p. xxii. E de revelar que, este Grupo de Trabalho aconselhou uma monitorizagio e avaliagio
diferente consoante um determinado montante da despesa fiscal, conforme demonstra a tabela
exibida, apresentando trés niveis. No primeiro nivel, que é a que apresenta a despesa fiscal mais baixa,
“a monitorizacdo consiste no acompanhamento dos KPIs definidos ex-ante”, ou seja, os indicadores-
chave de desempenho. J4, “a avalia¢do ex-post, no momento da caducidade, deve permitir concluir se
foi conseguida o minimo de eficicia, aferida na monitorizagdo, e se o contexto econédmico, politico e
social, que justificou a existéncia do beneficio, se mantém.” Por outro lado, “para os beneficios de nivel
2 e 3 a monitorizacdo deve ser mais exigente e os KPIs recolhidos mais complexos, mas permitindo
uma analise mais rigorosa. Na avaliagdo ex-post deste tipo de beneficios devem ser utilizados métodos
de avaliacdo objetivos que passem pela aplicacdo dos modelos tedricos, econométricos ou outros
e/ou de uma andlise custo beneficio social detalhada” Nesse entendimento, estd naturalmente
presente a circunstancia de uma avaliacdo ex-post a todos os beneficios fiscais ser inviavel, devendo,
assim, as avaliacdes serem “realizadas em menor escala, mas devem garantir que todos os beneficios
fiscais sdo em algum momento do tempo sujeitos a uma avaliagdo adequada e em consonancia com o
principio da proporcionalidade ou com outros critérios que se configurem adequados.” Idem, p. 28.
234 [dem, p. xxii. Ja a monitorizacado, considerou que “deve ser feita por uma equipa especializada em
estreita articulagdo com a AT, e, eventualmente, e quando se justificar, em articulacdo com a entidade
responsavel pela operacionalizagdo/gestao do sistema de atribui¢cdo do BE” Idem, ibidem.

235 Preambulo do Decreto-Lei n.2 19/2024, de 2 de fevereiro.

236 [dem.
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fiscais237. Dos 542 contabilizados, verificou-se que os impostos que apresentavam
mais beneficios fiscais eram o IRS, com 147, o IRC, com 121, o IVA, com 79, logo
seguido de outros238. Do exposto, resulta que a maior parte dos beneficios fiscais
“concentra-se nos impostos diretos”23%, Por sua vez, o relatéorio da despesa fiscal
para o ano de 2022, do Ministério das Financgas, apresentava o valor de 17.386,5
milhdes de euros como despesa fiscal das Administracdes Publicas24%, Em relacdo a
esse valor, o imposto que denotava maior despesa fiscal era o IVA, com um valor de
10.914,8 milhdes de euros, logo seguido do IRS, com um valor de 2.405,3 milhoes de
euros, do IRC, com um valor de 1432 milhdes de euros, entre outros?41. No periodo
de 2013 a 2022, é de salientar que “a evolu¢do da despesa fiscal das Administracdes
Publicas tem apresentado, ao longo dos anos, uma tendéncia crescente.”242 De dar
énfase ao facto de sobressair “a despesa fiscal do IVA e a dos impostos sobre o
rendimento, que no seu conjunto e nos dltimos quatros anos representaram mais de
80% do total da despesa fiscal."243 No ambito dos impostos diretos, desde logo se

levantam objecdes relativamente a eficacia dos beneficios fiscais. Centrando-nos no

237 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. 53. De real¢ar
que, estes beneficios fiscais ndo abrangem “os beneficios atribuidos em sede de impostos municipais
ou decididos pelas autarquias locais, nem, como ja foi previamente explicado, as taxas preferenciais
(taxa reduzida e intermédia) de IVA.” Idem, ibidem.

238 Idem, ibidem.

239 Jdem, p. 54. Como se pode antever, “os impostos diretos sdo aqueles que incidem de forma direta
sobre os rendimentos (trabalho, capital) dos sujeitos passivos apurados para um determinado
periodo fiscal.” Pelo contrario, “os impostos indiretos incidem sobre os atos de produc¢do, venda,
compra ou a utilizacdo de bens e servigos realizados pelos agentes econémicos independentemente
da capacidade contributiva demonstrada. Por exemplo é o caso do IVA” Conselho das Finangas
Publicas, Glossdrio, URL: https://www.cfp.pt/pt/glossario, consultado 31 maio de 2025.

240 Ministério das Financas, Relatdrio Despesa fiscal 2022, 2023, p. 6. [Consult. 05 junho 2025].
Disponivel na internet:<URL:
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=jYhiH5p]BO4kosH6N6XblyHR4zYQbnHp T
fUF60MZuxxzQgW9asRKIpWZdrmb6CiWKLKsvwblDm7HnzBbumsqou%2b0BXpguP%2boFutscR
W3bV2FwblCeVh83yiNWFKW%2fAkWCiVzIAAIK%2fBELoH7j7mASLKtK%2bvzCyS%2fvwmCClmu
77Bn1K4bo64mKBluD%2fW4sPZDnHB9qvV0YYXc]dM]4uD4f%2fol0TalEBUT%2bSX6p9LGjRrMs9
KPR7kyPQIRla2y2C4ZN%2fs580WINpGVoLd2XDFKyadncBbfkrHFf5%2fkNYs]e%2beM68RrF5m6l
mU%2f0p1sAYexXdSbG4w08%2folHvBFekazkA2tHJucUyvD1G0355cipa70sAGuXsOEejxqgsr8ec5v
H5WjvBsmxiB]D40Cp%2bKyAsu3LeW6mK%2fIXCodG8%2bMc93WVExOS1hLI%2fFUBMSCVLjNjZ
DO051iF7buxyfAyMcQyJK8VL%2f1dp%2burfpFkBLWQMtaW46PNXvyliEWo0%2fPv489]X&fich=Relat
%c3%b3rio+Despesa+Fiscal+2022.pdf&Inline=true

Sublinha o respetivo relatério que, “apresenta a despesa fiscal global das Administracées Publicas,
relativamente aos impostos administrados pela Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT), abrangendo
assim, para além do Estado, a Administracdo Regional e a Administracdo Local” Ministério das
Finangas, Relatério Despesa..., cit., p. 6.

241 Idem, ibidem.

242 Idem, p. 15. Alids, conforme se pode visualizar no grafico constante do relatério identificado na
pagina indicada.

243 |dem, ibidem. A referéncia aos ultimos quatro anos tem como o ultimo deles, o ano de 2022,
atendendo a data do relatdrio e também ao quadro exposto no relatério.
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IRC, evidenciamos que, aproximadamente, “1/3 das empresas portuguesas nao
pagam IRC.”244 Ainda no que respeita ao IRC, cumpre indicar que os beneficios fiscais
podem ser deduzidos ao lucro tributéavel, de acordo com o estipulado no artigo 15.2,
n.2 1, alinea a), 2) do CIRC, ou, ao invés, a coleta de IRC, nos termos do artigo 90.2, n.2
2, alinea c) do CIRC2%, De enfatizar que, a dedugdo prevista no CFI quanto aos
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo é efetuada a coleta de IRC,
tal como prescreve o ja mencionado artigo 8.2, n.2 1, alinea a), desse diploma.
Segundo os dados facultados pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios
Fiscais, referentes a 2019, de acrescentar que, de entre os beneficios fiscais
previstos, a deducao a coleta ocupava a quarta posi¢do, com um niimero de 52 num
total de 542. A primeira posi¢do era ocupada pela isenc¢do tributaria, com o niimero
de 330, o segundo lugar pela dedugdo a matéria coletavel, com um nimero de 90,
logo seguida da taxa preferencial, com 63246, Por outro lado, o relatdrio ja citado, da
despesa fiscal para o ano de 2022, do Ministério das Financas, indicava, em 2022, a
taxa preferencial como o valor mais elevado no ambito dos beneficios fiscais
atribuidos, com um valor de 13.127,3 milhdes de euros, seguida da isencdo
tributdria, com um valor de 2.585,4 milhdes de euros. A deducdo a coleta ocupava o
terceiro lugar com um valor de 1.555,1 milhdes de euros?4’. Mais detalhadamente,
no ambito da despesa fiscal em IRC, seguindo o disposto no relatorio da despesa

fiscal paraoano de 2022, nesse mesmo ano, a dedugdo a coleta era a que apresentava

244 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., cit., p. 54.

245 Em suma, de sublinhar que, para determinar o IRC, inicia-se com o apuramento do resultado
contabilistico, que se concretiza na diferenca entre rendimentos (artigo 20.2 do CIRC) e gastos (artigo
23.2 do CIRC). Para atingirmos o lucro tributavel, concorrem para a sua formagdo as variagoes
patrimoniais positivas, nos termos do artigo 21.2 do CIRC, as variagdes patrimoniais negativas, de
acordo com o artigo 24.2 do CIRC. Além disso, sdo estabelecidas corregdes fiscais, ao abrigo dos
artigos 63.2 a 68.2 do CIRC, e efetuadas dedugdes para a eliminagdo da dupla tributacdo econémica
(artigo 51.2 do CIRC). Ap6s isso, para chegarmos a matéria coletavel (artigo 15.2, n.2 1do CIRC), sdo
dedutiveis os prejuizos fiscais (artigo 15.2, n.2 1, alinea a), 1) do CIRC) e os beneficios fiscais
dedutiveis ao lucro tributavel (artigo 15.2, n.2 1, alinea a), 2) do CIRC). Por conseguinte, aplicam-se as
taxas, nos termos do disposto no artigo 87.2 do CIRC e, eventualmente, uma taxa adicional se se
verificar a previsdo normativa do artigo 87.2-A para a derrama estadual, para se obter a coleta. Uma
vez obtida a coleta, existe a possibilidade de efetuar as dedugdes previstas nessa fase, ou seja, os
beneficios fiscais dedutiveis a coleta (artigo 90.2, n.2 2, alinea c) do CIRC) e o crédito de imposto por
dupla tributagéo juridica internacional (artigo 91.2 do CIRC), dando origem a coleta liquida. A coleta
liquida é ainda possivel deduzir as reten¢des na fonte (artigos 94.2 a 98.2 do CIRC) e os pagamentos
por conta (artigos 104.2 e 105.2 do CIRC) e, porventura, o pagamento adicional por conta se se
preencher a obrigacdo de derrama estadual ao abrigo do artigo 87.2-A do CIRC (artigos 104.2-A e
105.2-A do CIRC). Posto isto, entre outras particularidades, apura-se o valor final do imposto a receber
ou a pagar. NABAIS, José, Direito..., p. 542-543.

246 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. 54.

247 Ministério das Finangas, Relatorio Despesa..., p. 17.
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maiores valores, com um valor de 956 milhdes de euros, configurando um valor
percentual de 66,8% do total48. Logo a seguir, aparecia a isenc¢do tributaria, com um
valor de 206,1milhdes de euros, seguida da taxa preferencial, com um valor de 152,6
milhdes de euros, e da dedugdo a matéria coletavel, com um valor de 118,7 milhdes
de euros?#9, De realcar que, “em 2007, no quadro das alteragdes introduzidas em
Portugal de forma a alcangar uma maior simplicidade e transparéncia no
enquadramento orcamental da despesa fiscal foi criado e aprovado o “Classificador
de Beneficios Fiscais”250 Através deste instrumento, possibilitou-se “identificar e
classificar todos os possiveis beneficios fiscais concedidos aos individuos e as
empresas, facilitando o controlo da despesa fiscal.”251 Assim sendo, o classificador,
para reportar a despesa fiscal utiliza a estrutura de “tipo de despesa fiscal” e a
estrutura da “func¢do da despesa fiscal”252. De forma a complementar com a tipologia
da despesa fiscal, “a classificacdo por fungdo permite uma desagregacdo em sentido
lato, demonstrando a interacdo entre o sistema fiscal e os objetivos extrafiscais.”23
Com efeito, “pretende-se que todas as rubricas que originem despesa fiscal sejam
também classificadas de acordo com a estrutura apresentada.”2>* Ainda, no que
respeita a distribuicdo dos beneficios fiscais por funcdo, atendendo aos dados
fornecidos pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, para o ano
de 2019, é de realcar que os assuntos econdmicos, promocao regional, que é onde se
enquadram os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, apresentam
um numero de 46, num total de 542 beneficios fiscais, ocupando um dos lugares
cimeiros?55, Com base no relatério da despesa fiscal para o ano de 2022, do
Ministério das Financas, é de salientar que, tanto em 2021 como em 2022, a despesa

fiscal relativa aos assuntos econémicos foi a que maior valor apresentou na despesa

248 [dem, p. 22.

249 Idem, ibidem.

250 [dem, p. 11.

251 Idem, ibidem.

252 Jdem, ibidem. Como é de prever, a tipologia da despesa fiscal refere-se a isen¢do tributdria, a
deducdo a matéria coletavel, a dedugdo a coleta, ao diferimento de tributagdo ou a taxa preferencial.
Idem, p. 11-12.

253 J[dem, p. 13.

254 Idem, ibidem.

255 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. 55. Como se pode
verificar na tabela ai constante, os assuntos econémicos, promog¢io regional, ocupavam a quarta
posicdo entre os mais numerosos beneficios fiscais. Além disso, da dita tabela resulta que 127, dos
542 beneficios fiscais, ndo apresentavam uma fun¢do determinada, o que “aponta para o facto de a
prépria AT considerar que ndo existe fungdo extrafiscal para esta despesa e consequentemente
aponta para uma possivel classificacdo da mesma como estrutural”. Idem, ibidem.
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fiscal por funcdo das administragdes publicas. Em 2021, o seu valor foi de 12.616,8
milhdes de euros e, em 2022, o seu valor foi de 16.165,2 milhdes de euros,
representando, nesse dltimo ano, uma percentagem de 93% do total2>¢. Na vertente
da despesa fiscal em IRC, por fungao, os assuntos econémicos foram também, tanto
em 2021 como em 2022, a despesa que maior valor apresentou, apresentando, nesse
ultimo ano, o valor de 1.212,8 milhdes de euros25’. Mais especificadamente,
assinalamos que a despesa fiscal dos beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo foi oscilando no periodo de 2013 a 2018. Durante estes anos, em relacao
a deducao a coleta de IRC, que ¢ ai onde estes beneficios apresentam maior despesa
fiscal, de mencionar que, foi em 2013 que se revelou o seu valor mais alto, com um
valor de 39,58 milhdes de euros2°8. Em 2014, o valor apresentado foi de 29,79
milhées de euros, em 2015 de 36,07 milhdes de euros, em 2016 de 22,38 milhoes de
euros, em 2017 de 18,51 milhdes de euros e, por fim, em 2018 atingiu o seu valor
mais baixo, com um valor de 14,21 milhdes de euros25°. Em termos comparativos, é
de desvendar que, relativamente a deducdo a coleta de IRC, os beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo denotam valores inferiores aos dos outros
regimes de beneficios fiscais ao investimento previstos no CFI, tendo como base o
periodo compreendido entre 2013 e 2018260, Por exemplo, o RFAI exibiu, quanto a
deducao a coleta de IRC, um valor de despesa fiscal de 82,11 milhdes de euros em
2013, de 140,97 milhdes de euros em 2014, de 144,30 milhdes de euros em 2015,
de 146,30 milhoes de euros em 2016, de 175,56 milhdes de euros em 2017 e de
157,07 milhdes de euros em 2018261, Ainda, no que respeita a deducao a coleta de
IRC, no ambito dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo,
transmitiu-nos o relatério da despesa fiscal para o ano de 2022, do Ministério das
Financas, valores mais atuais. Nos termos desse relatério, a despesa fiscal desses
beneficios fiscais, quanto a deducdo a coleta de IRC, foi de 13,6 milhdes de euros em
2020, de 21,4 milhoes de euros em 2021 e de 23,5 milhdes de euros em 2022262,

Também, neste periodo de 2020 a 2022, se revelaram valores inferiores para os

256 Ministério das Finangas, Relatorio Despesa..., p. 18.

257 [dem, p. 22.

258 Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. 63.
259 Idem, ibidem.

260 J[dem, p. 63-64.

261 J[dem, p. 63.

262 Ministério das Finangas, Relatério Despesa..., p. 38.
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beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo em compara¢do com os
outros beneficios fiscais ao investimento previstos no CFI, no que respeita a deducao
a coleta de IRC263, J4 a respeito dos beneficios fiscais com menor aplicacdo, de
salientar que, segundo dados que tém como fonte a AT, a isen¢ao de imposto do selo,
prevista no artigo 8.2, n.2 1, alinea d) do CFI, “relativamente a todos os atos ou
contratos necessdrios a realizacio do projeto de investimento”, referente aos
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, era a que ocupava, em
2021, a primeira posi¢do, com apenas uma entidade beneficiaria e um valor de 1,08
euros264, 0 mesmo cenario sucedeu em 2022, tendo a mesma isen¢do de imposto do
selo voltado a ocupar o primeiro lugar quanto aos beneficios fiscais com menor
aplicacdo, desta vez, ainda com uma tnica entidade beneficiaria e com um valor de
6,55 euros?65, J4, em 2023, passou a ocupar o terceiro lugar relativamente aos
beneficios fiscais com menor aplicagdo, com uma tnica entidade beneficidria e com
um valor de 1.292,69 euros2. Posto isto, é de sublinhar que um contributo para
uma maior fiscalizacdo e avaliagdo dos beneficios fiscais adveio com a Lei n.2
43/2018, de 09 de agosto, que, através do seu artigo 3.2, alterou a redagdo do artigo
15.2-A do EBF e conferiu uma obriga¢do ao Governo de elaborar, de acordo com o
seu n.2 1, “um relatério quantitativo de todos os beneficios fiscais concedidos,
incluindo uma analise com a identificagdo e avaliacdo discriminada dos custos e dos

resultados efetivamente obtidos face aos objetivos inerentes a sua criagao.”267

4.3.3. As adversidades na avaliacao dos beneficios fiscais contratuais ao

investimento produtivo

Ao nivel da avaliagdo dos beneficios fiscais, desde logo, deparamo-nos com “um
problema crénico, que se prende com a dificuldade, ou mesmo impossibilidade,

muitas vezes, em obter ferramentas de mensuracdo da utilidade e eficiéncia dos

263 Idem, ibidem.

264 Conselho das Finangas Publicas, Andlise aos Beneficios Fiscais dos Sujeitos Passivos de IRC: 2020-
2023, n2 01/2025, 2025, p. 32. [Consult. 09 junho 2025]. Disponivel na internet:<URL:
https://www.cfp.pt/uploads/publicacoes_ficheiros/po-01-2025.pdf

265 Conselho das Finangas Publicas, Andlise aos Beneficios Fiscais..., p. 38.

266 [dem, p. 44.

267 Porém, verificou-se, por exemplo nas tabelas constantes do estudo elaborado pelo Grupo de
Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, que nem todos os beneficios fiscais tinham a sua
despesa fiscal preenchida. Nao tirando relevancia a esse facto, até por uma questio de transparéncia,
tal ndo sucedeu com os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo. Grupo de Trabalho
para o Estudo dos Beneficios Fiscais, Os Beneficios Fiscais..., p. 58-90.
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beneficios fiscais e da sua correlagdo com as finalidades que visam alcancar.”268 Nos
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo perceciondmos essa
dificuldade e complexidade em obter essa mensuracio e também essa
correspondéncia até pelo disposto nas alineas a) a c), do n.2 1 do artigo 4.2 do CF],
referente as condi¢des objetivas de elegibilidade. Uma outra adversidade que pode
ocorrer durante a avaliacdo ou com os beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo é “aquelas em que se conclui que as atividades sempre se realizariam,
ainda que ndo existissem incentivos, o que traduz uma situacao de lucro inesperado
(os chamados windfall gains ou dead weight losses).”26° Por outro lado, “é também
uma situacao potenciadora de rent seeking behaviour, na medida em que os agentes
econdmicos sdo estimulados a procurar mecanismos que lhes permitam fazer parte
do ambito de aplicagdo dos beneficios fiscais, ainda que ndo cumpram
materialmente o objetivo para o qual estes sdo estabelecidos - em claro
incumprimento do principio da boa-fé.”2’0 Tanto numa como noutra das situagdes
observam-se “dificuldades de direcionamento eficaz e eficiente de medidas”, o que
se traduz na ineficacia dos beneficios fiscais?’1. Além disso, também se pode dar a
circunstancia de os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo
atingirem “os objetivos para os quais foram criados, mas, implicando custos mais
elevados, perdem a sua utilidade.”?’2 Neste contexto, impde-se sobretudo uma
reflexdo entre a adogao dos beneficios fiscais ou, ao invés, a implementagdo de

politicas diferentes, como por exemplo, a utilizacao de despesa direta?7s.

268 ARAUJO, Claudia, Beneficios fiscais a I1&D: fundamentos, lado “negro” e regime juridico, dissertagdo
de mestrado, Universidade do Minho, Escola de Direito, 2021, p. 73. [Consult. 12 junho 2025].
Disponivel na internet:<URL:
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/83297/1/Claudia%?20Sofia%?20Ferreira%
20Araujo.pdf

269 ARAUJO, Claudia, Beneficios fiscais..., p. 73. Cumpre salientar que, pese embora, esta dissertacdo
de mestrado seja direcionada aos beneficios fiscais a 1&D, contém uma parte geral, que abarca os
problemas préprios dos beneficios fiscais e que, naturalmente, engloba os beneficios fiscais
contratuais ao investimento produtivo.

270 Jdem, p. 73-74. O que, na eventualidade de tal situacdo ocorrer, pode ser bastante danoso para o
crescimento da economia, além de causar oportunidades desiguais. Idem, p. 74.

271 [dem, p. 73.

272 J[dem, p. 74. Realg¢a a autora, que “a distor¢io das escolhas de investimento e de consumo podem
levar a perdas de bem-estar.” Idem, ibidem.

273 Alids, como ja referimos neste capitulo, uma das recomendag¢des do Grupo de Trabalho para o
Estudo dos Beneficios Fiscais, a propésito das questdes a serem ponderadas, antes da concessdo dos
beneficios fiscais, era precisamente essa questao.
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5. Conclusoes

O presente trabalho desenvolvido ao redor dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo apresentou como objetivo principal o apuramento das
questdes relacionadas com este regime, nomeadamente, o seu ambito de aplicagdo,
as condi¢des da sua atribuicdo, a identificacdo dos beneficios fiscais a atribuir e o
procedimento a seguir para a sua concessdo, bem como a averiguacdo do
cumprimento dos propdsitos para que foram estabelecidos, ou seja, os respeitantes
a sua eficacia, e, além disso, da sua eficiéncia. Como nao poderia deixar de ser, até
para um devido enquadramento, compreendemos nos nossos objetivos a
clarificagdo do conceito de beneficio fiscal e das suas finalidades. O desenvolvimento
deste trabalho permitiu-nos retirar conclusdes relevantes. Num primeiro momento,
quanto a origem dos beneficios fiscais, destacimos que o seu conceito surgiu em
Portugal através da reforma fiscal de 1830, que instituiu o dominio exclusivo pelo
Estado sobre o sistema fiscal. Com a mudanga do Estado liberal para o Estado social
assistimos a introducdo do principio da igualdade, em sentido material, assente em
dois corolarios: a generalidade e a uniformidade dos impostos. Conforme realgdmos
esta ultima configura-se como uma obrigacdo de o pagamento de impostos sujeitar-
se ao critério da capacidade contributiva. Para 14 da indisponibilidade do nticleo da
tributagdo, o legislador apenas pode decidir com fundamento nas fungdes do Estado.
Foi, precisamente, no ambito desta viabilidade que se introduziu a extrafiscalidade.
A extrafiscalidade é, assim, estabelecida de acordo com as opg¢des politicas
disponiveis definidas pelo legislador, assentes no incentivo individual, de natureza
econdmica, cultural ou social, da conduta dos sujeitos passivos. Com a
implementacdo do Estado social frisamos que a concessdo de beneficios fiscais, na
vertente de instrumento de politica econédmica e social, tornou-se uma ocorréncia
natural, visando-se através da sua atribuicdo alcangar os resultados econémicos e
sociais fixados em dada altura. Ainda, neste periodo, salientdmos a utilizacdo
constante do contrato como um dos instrumentos preferenciais da administracao
fiscal, também extensivel a este contexto. No que respeita ao conceito de beneficio
fiscal, acentudmos que ndo existe um conceito universal aceite nos diferentes
ordenamentos juridicos para definir esta figura. Ndo obstante, no ordenamento

juridico portugués, o EBF procede a sua definicdao. Nos termos do artigo 2.2, n.2 1,
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desse diploma, os beneficios fiscais sdo “as medidas de carater excecional instituidas
para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos
da proépria tributacdo que impedem.” Dessa norma extraimos a existéncia de trés
requisitos cumulativos para a existéncia dos beneficios fiscais: o carater excecional,
o carater extrafiscal, como dominante, e que o interesse publico extrafiscal relevante
seja superior ao da tributacdo que impedem. Essas medidas correspondem a
diminuicdo ou extin¢do do custo fiscal que, em regra, recai nos sujeitos passivos.
Atendendo ao exposto, enquadramos os beneficios fiscais na nog¢do lato sensu de
desagravamentos fiscais, salientando que os beneficios fiscais englobam os
beneficios fiscais stricto sensu (beneficios fiscais estaticos) e os incentivos fiscais
(beneficios fiscais dindmicos). Ao nivel doutrindrio, transmitimos e partilhamos o
entendimento de que os beneficios fiscais representam um desvio ao principio da
capacidade contributiva ou, de uma forma mais ampla, ao principio da igualdade
tributdria. No entanto, existem normas constitucionais no ordenamento juridico
portugués que legitimam os beneficios fiscais, como é o caso do artigo 86.2,n.2 1 da
CRP. Em relacdo ao direito da UE, adiantdmos que os beneficios fiscais sdo
percecionados como auxilios de Estado, os quais normalmente ndo sdo permitidos
por afetarem a livre concorréncia na UE. Apesar disso, os beneficios fiscais sao
admitidos se se preencherem as exce¢Oes previstas nos n.%s 2 e 3 do artigo 107.2 do
TFUE. Quanto as formas que os beneficios fiscais podem assumir remetemos para o
artigo 2.2, n.2 2 do EBF que indica que podem consubstanciar-se, essencialmente,
em isencdes, em dedugdes a matéria coletavel, em deducgdes a coleta, em reducdes
de taxas, em amortizacdes e em reintegracdes aceleradas. Ao abrigo do artigo 2.2, n.2
3 do EBF especificamos que os beneficios fiscais constituem despesas fiscais, ja que
se traduzem na ndo arrecadagdo de receitas tributarias pelo Estado, em razdo da
assuncao de medidas politicas. Por conseguinte, para uma melhor compreensao dos
beneficios fiscais procedemos a sua distincdo relativamente a outras figuras
similares. Ao contrario dos beneficios fiscais, os privilégios fiscais atribuem
vantagens fiscais sem uma justificacao plausivel. AlertAmos ainda para a existéncia
de privilégios fiscais, nas hipoteses de criacdo de beneficios fiscais sem uma
justificacdo subjacente, portanto, ndo alicercada em situacoes de interesse comum e
de justica. Em relacdo as imunidades tributarias verificAmos que, diferentemente

dos beneficios fiscais, se tratam de situag¢bes excluidas pelas normas da CRP a
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aplicacdo do poder tributdrio por parte da administracdo fiscal. Quanto a nao
incidéncia, entre outros aspetos, distingue-se dos beneficios fiscais pela
circunstancia de a norma de incidéncia ndo prever a sujeicdo a tributacdo a
determinados casos. Ao invés, nos beneficios fiscais, démos o exemplo da isencao,
na qual se verifica a incidéncia, mas, por outro lado, surge uma norma de isen¢ao,
que possibilita 0 ndo cumprimento da obriga¢do tributdria. No que concerne a
rentncia ao crédito tributdrio, esta figura diferencia-se dos beneficios fiscais, pelo
facto de retratar situacdes em que o Estado, através da utilizacdo do seu poder
legislativo, rentincia a cobranca de imposto, ndo constituindo ou extinguindo
determinadas rela¢des juridicas. Pelo contrario, nos beneficios fiscais, como se tem
vindo a referir, supdem-se o exercicio desse poder tributdrio. No que toca as
subvencdes fiscais, estas pressupdem uma transferéncia patrimonial por parte do
Estado. Diversamente, como ja indicamos, os beneficios fiscais implicam uma
despesa fiscal. Assim, fundamentalmente, entre outras diferencas, enquanto uma
figura se refere a despesas ativas, a outra circunscreve-se a despesas passivas, ambas
para o Estado. Na parte referente as classificacdes dos beneficios fiscais iniciamos
com os beneficios fiscais em sentido amplo e, em consequéncia, desenvolvemos, em
primeiro lugar, os conceitos relacionados com os beneficios fiscais stricto sensu e os
incentivos fiscais. Os primeiros, os desagravamentos fiscais estaticos, apenas visam
beneficiar por motivos de politica de defesa, econdmica, social, religiosa ou outra e
nao tém como finalidade direta incentivar comportamentos. Ja os incentivos fiscais
referem-se a desagravamentos fiscais dindmicos, assumindo a relagdo entre
vantagens atribuidas e atividades incentivadas quanto a causa e efeito. Estes
respeitam a situacdes que se pretendem desenvolver por motivos essencialmente
econdmicos. Como mencionamos, o Estado concede os beneficios fiscais previstos
na lei como compensa¢do do acordo estabelecido com determinadas empresas,
referente a investimentos a efetuar, a postos de trabalho a gerar, entre outras
situacdes. Eluciddmos que, a ambos é aplicavel a reserva substancial de lei, mas, a
aplicacdo nos incentivos fiscais € menos acentuada, uma vez que a natureza da
relacdo estabelecida, mais detalhadamente, entre vantagens concedidas e atividades
incentivadas, exigem das normas que os estabelecem uma maior abertura, que possa
permitir a administracao fiscal uma decisdo do se e também da extensdo do

desagravamento perante um determinado caso, tendo em conta o incentivo
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representado. Diante desta carateristica extremamente seletiva apresentdmos a
critica que é regularmente apontada aos incentivos fiscais, que se prende com a
circunstancia de se revelarem como despesas fiscais que beneficiam, sobretudo, os
maiores grupos econdmicos, ocasionando uma redistribuicao de riqueza de modo
invertido, que ndo abrange certamente todos os agentes econdmicos. Contudo,
também foi referenciado que, pelo facto de estimularem certas atividades, criam
receitas fiscais futuras, o que originou a sua classificacdo como despesas fiscais
impréprias ou aparentes. Atendendo ao modo operativo de eficacia dos beneficios
fiscais, classificAmos ainda os beneficios fiscais como automaticos ou como
dependentes de reconhecimento, por ato administrativo ou por contrato. Os
primeiros surgem de forma direta e imediata da lei, ao passo que os segundos
exigem um ou mais atos posteriores de reconhecimento por parte da administracao
tributdria, quer seja através de ato administrativo (beneficios fiscais dependentes de
reconhecimento unilateral), que seja através de contrato (beneficios fiscais
dependentes de reconhecimento contratual). Referente a constituicio dos
beneficios fiscais, o artigo 12.2 do EBF prescreve que o direito aos beneficios fiscais
se reporta a data em que se verifiquem os pressupostos, mesmo estando na
dependéncia de reconhecimento por parte da administracao tributaria ou de acordo.
No entanto, tal como observdmos, a constituicio dos beneficios fiscais podera
suceder de modo diverso, nos casos em que a lei dispuser em sentido contrario,
conferindo eficacia constitutiva ao ato de reconhecimento ou ao acordo. Ora,
visualizdmos que tal cendrio poderd ocorrer de forma expressa ou implicita.
Implicitamente, descortindmos que ocorre precisamente nas situacées de incentivos
fiscais, em virtude de a lei conceder a administragdo tributdria uma maior liberdade
de decisdo para sua atribui¢do. Por conseguinte, consideramos os beneficios fiscais
como direitos subjetivos do sujeito beneficiado, dando o exemplo da isen¢do que
confere ao sujeito passivo um auténtico direito subjetivo. Conforme constatdmos,
através do preenchimento do ambito de aplicagdo das normas respeitantes aos
beneficios fiscais advém a constituicdo de uma relacdo juridica, a qual apresenta
como objeto o direito ao beneficio fiscal. A relacdo juridica do beneficio fiscal implica
a atribuicdo de deveres acessorios ao beneficidrio, ndo finalizando no direito ao
beneficio, o que causa que seja designada, regularmente, como complexa. Neste

dominio ressaltdmos os deveres acessorios de controlo, os quais sdo mais usuais nos
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incentivos fiscais. Em relacdo ao procedimento de reconhecimento dos beneficios
fiscais, o artigo 65.2,n.2 1 do CPPT estipulou que, exceto disposi¢do legal em sentido
oposto, a determinar que seja oficioso, o reconhecimento dos beneficios fiscais
encontra-se dependente de iniciativa dos interessados, mediante apresentacao de
requerimento com esta finalidade. Quanto a transmissao dos beneficios fiscais, o n.2
1 do artigo 15.2 do EBF comunicou-nos a intransmissibilidade desse direito inter
vivos e a sua transmissibilidade mortis causa, contando que no transmissario se
confirmem os pressupostos do beneficio fiscal e que ndo seja de natureza pessoal.
Porém, como vimos, os n2s 2 e 3 preveem exce¢des ao principio da
intransmissibilidade do direito aos beneficios fiscais inter vivos. Restringindo-nos ao
nosso tema, é de realcar que, nos termos do n.2 3 desse artigo, é “transmissivel inter
vivos, mediante autoriza¢do do Ministro das Finangas, o direito aos beneficios fiscais
concedidos, por ato ou contrato fiscal, a pessoas singulares ou coletivas, desde que
no transmissario se verifiquem os pressupostos do beneficio e fique assegurada a
tutela dos interesses publicos com ele prosseguidos.” Por outro lado, comprovou-se,
ao abrigo do artigo 14.2,n.2 1 do EBF, que a extingdo dos beneficios fiscais tem como
efeito o retorno a tributacdo normal preceituada pela lei. Neste contexto,
enunciamos as causas de extingdo dos beneficios fiscais. O n.2 2 do artigo 14.2 do
EBF divulgou-nos que “os beneficios fiscais, quando temporarios caducam pelo
decurso do prazo por que foram concedidos e, quando condicionados, pela
verificacdo dos pressupostos da respetiva condigdo resolutiva ou pela inobservancia
das obrigacdes impostas, imputavel ao beneficiario.” O n.2 5 desse artigo revelou-nos
que os beneficios fiscais, quer permanentes, quer tempordarios, submetidos a
reconhecimento finalizam os seus efeitos nas situacdes indicadas nas suas alineas a)
e b), que dizem respeito a casos de incumprimento das obriga¢des fiscais pelo
beneficidrio. O n.2 3 desse artigo indicou-nos outra causa de extingdo dos beneficios
fiscais, “quando o beneficio fiscal respeite a aquisicdo de bens destinados a direta
realizacdo dos fins dos adquirentes, fica sem efeito se aqueles forem alienados ou
lhes for dado outro destino sem autorizagdo do Ministro das Financas”. Ja o n.2 4
desse artigo informou-nos da irrevogabilidade do ato administrativo de atribuicao
do beneficio fiscal e da impossibilidade de rescisdao do acordo de atribui¢do, ou da
sua diminuicdo, através de ato unilateral da administragao fiscal. Todavia, a parte

final desse artigo prevé excecdes a estes dois principios. Estas dizem respeito a
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situacdes de incumprimento das obriga¢des assumidas pelo beneficidrio, ou de
concessdo de beneficios fiscais de forma indevida. O n.2 8 do artigo 14.2 do EBF,
circunscrevendo-nos ao nosso tema, possibilita a rentincia aos beneficios fiscais que
constem de acordo, se tiver a anuéncia da administragdo tributaria. Em seguida, ja
noutro capitulo, transparecemos, num primeiro momento, a contribuicdo dos
contratos fiscais para a criagcdo, a modificacdo e a extingdo da relacdo juridica
tributdria. Ao abrigo do artigo 37.2 da LGT, admitimos a possibilidade de celebragao
de contratos fiscais, que constitui uma das modalidades de constituicdo de
beneficios fiscais. Diante da exigéncia constitucional dos beneficios fiscais serem
criados por lei, ex vi do artigo 103.%, n.2 2 da CRP, importava averiguar a sua
conciliagdo com o principio da legalidade fiscal. Ndo se apresentando o contrato
fiscal como fonte imediata no direito fiscal, exaltimos a sua valéncia como
instrumento intermediador entre a lei e a sua aplicacdo efetiva. Com efeito,
depreendemos que a conciliacdo entre os contratos fiscais e o principio da legalidade
fiscal atende as diferentes exteriorizacdes que a contratualizagcdo de acontecimentos
fiscalmente mais favoraveis podem assumir. Tendo em conta o exposto, salientdmos
que os contratos fiscais se exteriorizam na forma de lei e na forma de fonte legal. Os
contratos na forma de lei referem-se a estipulagdes contratuais, tanto de regimes
fiscais substitutivos, subrogatdrios ou especiais, como de desagravamentos fiscais
individuais. Para que um contrato, respeitante a uma das estipulagdes contratuais
mencionadas, seja valido é necessario a sua aprovacdo por uma lei. Nos contratos de
fonte legal, a submissdo ao principio da legalidade fiscal ocorre com a existéncia de
uma lei prévia, que define a base geral do regime, designadamente, os pressupostos
e a graduacdo dos beneficios fiscais, além de conter uma autorizacdo a
administracgao fiscal para a sua concessao, nos termos de critérios ja definidos. Estes
contratos abrangem os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo.
Nesta senda, inferimos que, no ambito do direito fiscal classico, a inflexibilidade do
disposto no artigo 103.2, n.2 2 da CRP, referente ao principio da legalidade fiscal, é
indiscutivel, aplicando-se a reserva material integral de lei formal. O direito
econdmico, em razao das suas particularidades, da sua caraterizacdo ou das suas
inquietagdes, submete-se a principios diferentes do direito fiscal classico, o que
ocasiona uma maior moderacao quanto a sujeicao ao principio da legalidade fiscal.

Nao obstante, constatamos que se serve do instrumento fiscal, ndo proporcionado
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assim um afastamento, mas, sim, uma moderacdo através do abrandamento da
tipicidade. Neste contexto, a reserva de lei basta-se com o estabelecimento de um
quadro geral em relacdo ao disciplinamento normativo dos elementos
indispensaveis dos impostos, pelo que ao direito econémico fiscal apenas é aplicavel
a reserva material basica de lei formal. Assim, no que respeita aos beneficios fiscais,
para atingirmos a conciliacdo com o principio da legalidade fiscal, basta que a lei
identifique de um modo geral os impostos a que os desagravamentos dizem respeito,
os beneficios fiscais a atribuir, os pressupostos para sua atribui¢do e para a sua
graduacdo e, além disso, que conceda uma autorizacdo a administra¢do tributaria
para uma definigdo especifica do modo da sua atribui¢do. Viabilizando-se ao nivel
legal a utilizacdo dos contratos fiscais por parte da administracdo tributaria,
identificAmos os tipos de contratos fiscais existentes. Os contratos fiscais
compreendem os contratos relativos a determina¢do da matéria coletavel, os
contratos relativos a cobranca de impostos e os contratos relativos a atribuicdo de
beneficios fiscais. Nos contratos relativos a atribuicdo de beneficios fiscais
verificAmos que eles podem assumir duas modalidades, ou seja, podem apresentar
eficacia declarativa ou constitutiva. Na primeira hipétese é através da lei que se
procede ao apuramento do beneficio fiscal. Na segunda hipdtese é através do
contrato que se efetua a definigdo respeitante ao se e/ou a medida do beneficio fiscal,
embora atendendo a demarcacdo legal. Ainda, relativamente aos contratos de
atribuicdo de beneficios fiscais celebrados mediante negociacdo entre os
intervenientes, portanto, segundo uma margem de livre decisdo, indicAmos a
possibilidade de utilizacdo de trés tipos de op¢des contratuais: os beneficios fiscais
condicionais, os atos administrativos de concessio de beneficios fiscais e os
contratos econémicos com (verdadeiras) cldusulas fiscais. Dentro dessas hipdteses,
enquadrdmos a atribuicdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo nos contratos econdmicos com clausulas fiscais. Nesse tipo de contratos
determina-se e fixa-se, em concreto, os beneficios fiscais a atribuir aos beneficiados
como contrapartida pela assun¢do de obrigacdes relacionadas com objetivos de
politica econémica preliminarmente determinados. Como observamos, neles nao se
exibem um ato removivel do procedimento contratual a conceder os beneficios
fiscais. Nessas situagOes, a atribuicdo dos beneficios fiscais decorre unica e

exclusivamente da celebracdo do contrato e nem mesmo a circunstancia de, ao
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abrigo do artigo 16.2,n.2 1 do CFI, estes contratos serem objeto de aprovacgao através
de resolucao do Conselho de Ministros invalida isso, uma vez que estes atos se
restringem a causar a eficicia destes contratos em relagdo aos beneficios fiscais
acordados. No ultimo capitulo aborddmos, de inicio, a evolugdo legislativa dos
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo. Em referéncia a este
assunto demarcamos dois periodos, um que compreende o periodo entre a
implementacdo deste tipo de beneficios fiscais a sua introducao no EBF e outro que
engloba o periodo que vai desde a sua inser¢do no CFI até aos dias de hoje. Quanto
ao primeiro periodo enfatizdmos que os contratos economicos de atribuicdo de
beneficios fiscais difundiram-se em Portugal, essencialmente, depois do 25 de abril
de 1974, dando como exemplo o Decreto-Lei n.2 194/80, de 19 de junho, que criou
o SIII e que possibilitava a atribuicao de incentivos fiscais por via contratual. Alguns
anos depois, através do Decreto-Lei n.2 95/90, de 20 de margo, procedeu-se a um
aditamento ao EBF, consagrando-se um regime contratual de incentivos fiscais
idéntico ao SIII. Apds isso, sucederam-se algumas alteragdes, entre outras
ocorréncias, até que, por meio do Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro, foi
aprovado o CFI. Com este diploma alterou-se a redacao do artigo do EBF referente
aos beneficios fiscais contratuais atribuidos aos projetos de investimento, em
unidades produtivas, e, além disso, prescreveu-se a regulamentacdao da concessao
desses beneficios fiscais. Um dos objetivos inerentes a criacdo desse diploma foi a
unificacdo do procedimento correspondente a contratualizacdo desses beneficios
fiscais, além de que, entre outros aspetos, reveldmos ainda a exigéncia de que esse
regime de beneficios fiscais seguisse a legislagdo comunitaria vigente a data.
Entretanto, foram sucedendo algumas modificacdes, entre as quais evidenciamos a
que operou por via do Decreto-Lei n.2 162/2014, de 31 de outubro, que revogou o
artigo 41.2 do EBF, tendo procedido a sua deslocagdo para o artigo 2.2 do CFI, e que
revogou também o Decreto-Lei n.2 249/2009, de 23 de setembro, que tinha
aprovado o CFI. No que se refere ao regime atual dos beneficios fiscais contratuais
ao investimento produtivo, indicaAmos, em primeiro lugar, o seu ambito de aplicacao.
O artigo 2.2, n.2 1 do CFI permite, como limite até 31 de dezembro de 2027, a
concessao de beneficios fiscais contratuais a certos projetos de investimento, desde
que as aplicagdes relevantes alcancem o valor igual ou superior a 3.000.000 euros,

com um periodo de duragdo até 10 anos, a contabilizar a partir do término do projeto
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de investimento. Por sua vez, referimos como aplica¢des relevantes aplicaveis as
constantes do artigo 11.2,n.2 1 do CFI. Uma vez que ja constam do contetido do nosso
trabalho escusamos de voltar a enumera-las, o que vale também para as exposicdes
seguintes. Relativamente ao objeto desses projetos de investimento, enuncidmos as
atividades econ6micas abrangidas, de acordo com o disposto no n.2 2 do artigo 2 do
CFI. Quanto as condig¢des de elegibilidade, elencdmos, tanto as condi¢des subjetivas,
previstas nas alineas a) a h), do n.2 1 do artigo 3.2 do CFI, como as condigdes
objetivas, estipuladas nas alineas a) a c), do n.2 1 do artigo 4.2 do CFI. Para uma
correta compreensdo do conceito de projetos de investimento apontamos o disposto
no artigo 4.2, n.2 2 do CF], que engloba os investimentos referentes a implementacao
de um estabelecimento de raiz, como outros casos, como por exemplo, a produgdo
num estabelecimento de um produto diferente dos até ai fabricados. Além das
condi¢bes de elegibilidade, evidenciamos a circunstancia de os promotores dos
projetos de investimento estarem sujeitos a um conjunto de obrigacdes, no decorrer
dos investimentos a realizar, previstas nas alineas a) a f), do n.2 1 do artigo 6.2 do
CFI. Nos termos das alineas a) a e), do n.2 1 do artigo 8.2 do CFI, transmitimos os
beneficios fiscais passiveis de concessdo, cumulativa, aos projetos de investimento
enquadrados no ambito de aplicagdo dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo. Entre esses, referenciamos o crédito de imposto que, de
acordo com a alinea a), é “determinado com base na aplicacdo de uma percentagem,
compreendida entre 10 % e 25 % das aplicacGes relevantes do projeto de
investimento efetivamente realizadas, a deduzir ao montante da coleta do IRC
apurada nos termos da alinea a) do n.2 1 do artigo 90.2 do Cédigo do IRC”, devendo
ainda respeitar os limites estabelecidos nas alineas do n.2 3 do artigo 8.2 do CFI. Por
sua vez, o artigo 9.2 do CFI indica os critérios para a sua determinac¢do. O n.2 1 desse
artigo prevé como regra que “o beneficio fiscal a conceder aos projetos de
investimento corresponde a 10 % das aplicagdes relevantes do projeto efetivamente
realizadas.” No entanto, preveem-se majoragdes a essa percentagem, nos termos do
disposto nos n.2s 2 a 5 desse artigo. Neste ambito, referimos ainda a imposicdo desse
tipo de beneficios fiscais respeitarem os limites impostos pelo artigo 10.2 do CFI.
Neste subcapitulo, mencionamos a exclusividade dos beneficios fiscais contratuais
ao investimento produtivo, que, quanto as aplicacdes relevantes dos projetos de

investimento, de momento, ndo se apresentam cumulaveis com outros beneficios
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fiscais ao investimento, quer sejam contratuais ou ndo contratuais, quanto a essas
aplicagdes relevantes. Quanto ao procedimento de concessdo dos beneficios fiscais
apurou-se que o mesmo tem inicio com a apresenta¢do de uma candidatura que, nos
termos do n.2 1 do artigo 15.2 do CF], serd direcionado para a AICEP, caso se verifique
que os projetos de investimento preenchem o regime contemplado no Decreto-Lei
n.2 203/2003, de 10 de setembro, ou para o IAPMEI, nas outras situa¢des. Apos a
rececao da candidatura, uma dessas entidades submete o processo, juntamente com
o seu parecer, ao Conselho de Coordenagdo dos Incentivos Fiscais ao Investimento.
Nesta etapa, depois de analisar o processo, esse Conselho tem a faculdade de enviar
a sua proposta para aprovacdo, nos termos do disposto no artigo 16.2 do CFI. Na
eventualidade de aprovacao prescreve o n.2 1 desse artigo, que “a concessao dos
beneficios fiscais é objeto de contrato, aprovado por resolugdo do Conselho de
Ministros, do qual constam, designadamente, os objetivos e as metas a cumprir pelo
promotor e os beneficios fiscais concedidos, e que tem um periodo de vigéncia até
10 anos a contar da conclusio do projeto de investimento.” Entre outras
particularidades que envolvem o procedimento destacdmos ainda o disposto no
artigo 20.2 do CFI, que estabelece as causas de resolucdo do contrato nas alineas a)
ac),don.2 1 desse artigo, compreendendo, como € previsivel, o incumprimento dos
objetivos e das obrigacdes acordados no contrato, tendo a sua decretagdo os efeitos
previstos no artigo 21.2 do CFI. No ultimo subcapitulo, respeitante a avaliacdo destes
beneficios fiscais, achamos adequado fragmenta-lo em trés partes. Na primeira parte
assinaldmos a perspetiva e as recomendac¢des do Grupo de Trabalho para o Estudo
dos Beneficios Fiscais. Na avaliagdo dos beneficios fiscais, este Grupo de Trabalho
sublinhou a existéncia de dois momentos essenciais, que sdo o momento anterior e
0 momento posterior a sua concessdo. No primeiro momento, na avaliacdo ex-ante,
propuseram, e bem, que a responsabilizacdo daquele que propde um beneficio fiscal
resulte do método usado. Nessa parte da avaliagcdo é dever do proponente, para a
criacdo de um beneficio fiscal, a percetibilidade do objetivo extrafiscal, além de que,
deve fixar fontes de informacao e indicadores de desempenho, que possibilitem uma
avaliacdo depois da sua concessdao. O momento apds a concessdo integra duas
etapas: a monitorizacdo, que corresponde ao seu acompanhamento enquanto
estiver em vigor, e a avaliacdo ex-post, que se refere a sua avaliagdo, proxima de

ocorrer a sua caducidade ou entdo quando outros condicionalismos o impuserem.
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Ainda, no que respeita a este dltimo momento, é de louvar a recomendacdo do Grupo
de Trabalho, que com o objetivo de alcancar uma efetiva responsabilizacdo nessas
duas etapas aconselhou que se criasse uma unidade técnica de avaliacdo dos
beneficios fiscais, ficando, por outro lado, a monitorizacdo a cargo de um grupo
especializado, atuando em cooperag¢do com a AT. No seguimento dessa proposta foi
criada a U-TAX. Na parte referente a quantificacdo da despesa fiscal, o relatério da
despesa fiscal para o ano de 2022, do Ministério das Financas, apresentava o valor
de 17.386,5 milhdes como despesa fiscal das Administracées Publicas. No periodo
de 2013 a 2022 salientamos que a despesa fiscal das Administracdes Publicas tem,
em regra, vindo a crescer. Além disso, indicAmos também o enorme peso que as
despesas fiscais de IVA e a dos rendimentos apresentaram em relacdo a despesa
fiscal total. Estas despesas, conjuntamente, de 2019 a 2022, constituiram mais de 80
% da despesa fiscal total. No campo dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo, enfatizamos que a deduc¢do prevista no artigo 8.2, n.2 1,
alinea a) do CFI é efetuada a coleta de IRC. De acordo com o relatério da despesa
fiscal para o ano de 2022, do Ministério das Financas, na despesa fiscal em IRC,
respeitante a 2022, a deducgdo a coleta era a que apresentava maiores valores, com
um montante de 956 milhdes de euros, representando um valor percentual de 66,8
% do total. No que concerne a distribuicdo dos beneficios fiscais por funcdo,
enquadrando-se os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo nos
assuntos economicos, promog¢ao regional, inferimos, de acordo com os dados
facultados pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, para o ano
de 2019, que ocupavam um dos lugares cimeiros, com um niimero de 46 num total
de 542 beneficios fiscais contemplados. Segundo o relatério da despesa fiscal para o
ano de 2022, do Ministério das Finangas, a despesa fiscal relacionada com os
assuntos econdmicos foi a que maior valor denotou na despesa fiscal por funcao das
Administragées Publicas, tanto em 2021 como em 2022, tendo nesse dltimo ano
apresentado o valor de 16.165,2 milhdes de euros, representando uma percentagem
de 93 % do total. Particularmente, ao abrigo do relatorio da despesa fiscal para o ano
de 2022, do Ministério das Financas, verificdmos que se deu um aumento da despesa
fiscal dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, no que respeita a
deducao a coleta de IRC, no periodo de 2020 a 2022. Em 2022, o valor apresentado

era de 23,5 milhdes de euros. Comparativamente aos outros regimes de beneficios
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fiscais ao investimento, previstos no CFI, desvenddmos que, em relagdo a coleta de
IRC, os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo eram os que
apresentavam valores mais baixos, tendo presente o periodo de 2020 a 2022. Em
relacdo aos beneficios fiscais com menor aplicacdo, de acordo com os dados
facultados que tém como fonte a AT, referimos que a isencdo de imposto de selo,
prevista no artigo 8.2, n.2 1, alinea d) do CF], relativa aos atos ou aos contratos
indispensaveis a execucdo dos projetos de investimento, ocupou, no periodo de 2021
a 2023, um dos lugares cimeiros. Em 2021 e em 2022 ocupou a primeira posicao, ja
em 2023 passou para o terceiro lugar, ainda com apenas uma entidade beneficiaria,
com um valor de 1.292,69 euros. Para finalizar esta parte, acentuamos o contributo
que a Lein.243/2018, de 09 de agosto, por intermédio do seu artigo 3.2, trouxe para
uma melhor fiscalizagdo e avaliagdo dos beneficios fiscais. Conforme mencionamos,
esta lei estabeleceu a obrigacao de elaboragdo de um relatério por parte do Governo,
a quantificar os beneficios fiscais atribuidos, abrangendo ainda, supostamente, uma
investigacdo em torno dos gastos e dos resultados atingidos, em vista dos objetivos
delineados subjacentes a atribuicdo dos beneficios fiscais. Na ultima parte
debrugarmo-nos sobre as adversidades que podem decorrer durante a avaliacao dos
beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo. Desde logo, transmitimos
um problema relacionado com uma dificuldade presente na obtencao de
instrumentos que nos possibilitem calcular as vantagens e a eficiéncia dos beneficios
fiscais e a sua correspondéncia com os fins que se pretendem obter. A par disso,
advertimos de uma adversidade que se pode concluir ou ndo durante o processo de
avaliacdo, respeitante a eventualidade de alguns projetos de investimento sempre se
realizarem, mesmo na situacao de ndo haver beneficios fiscais, o que equivale a um
lucro ndo esperado para os promotores dos projetos de investimento. Noutra
perspetiva, alertdmos também para a possibilidade de ocorréncias de situacées em
que os potenciais promotores de projetos de investimentos procurem a utilizacao de
instrumentos para preencherem o dmbito de aplicacdo deste tipo de beneficios
fiscais, mesmo sem prosseguirem as suas finalidades. Por fim, na avaliacdo dos
beneficios fiscais pode ainda observar-se a falta de eficiéncia, ou seja, eles atingem
as suas finalidades, embora impliquem gastos demasiados elevados. Nestes casos
exige-se, essencialmente, uma ponderacao entre a criacdo desses beneficios fiscais

ou, entdo, a adogdo de politicas diferentes. Diante do exposto, assimildmos que o
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ambito de aplicacdo dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo
compreende, essencialmente, as empresas que tém uma maior capacidade
econémica. Por outro lado, valorizamos a obrigacdo conferida ao Governo de
elaboracdo de um relatério a quantificar os beneficios fiscais atribuidos, bem como
da andlise a eficacia dessas medidas. Ndo obstante, apenas conseguimos visualizar
nos relatérios a quantificacao dos beneficios fiscais, entre os quais se encontravam
disponiveis os dados referentes aos beneficios fiscais contratuais ao investimento
produtivo. Relativamente a analise da eficacia dessas medidas, ndo encontramos
nenhuns dados. Como realgdmos anteriormente, os beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo tém como objetivos: proporcionar o aumento da
competitividade na economia portuguesa, a conservagdo de um quadro fiscal
benéfico para o investimento, promover a criacdo de postos de trabalho e reforgar
0s capitais proprios das empresas. Do nosso ponto de vista seria importante, até
para obtermos uma adequada avaliacdo, um estudo com a finalidade de analisar os
objetivos atingidos com a criacdo dos beneficios fiscais. Compreendemos que alguns
dos objetivos elencados apresentam alguma dificuldade de mensuracdao, mas
acreditamos que existem alguns em que seja possivel realizar essa tarefa. Por
exemplo, essa determinacao seria possivel, atendendo aos critérios de determinagao
dos beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo, previsto no artigo 9.2
do CFI, que prevé majorac¢des aos beneficios fiscais a atribuir, nos termos do artigo
8.2, n.2 1, alinea a), desse diploma, em funcdo de os projetos de investimento
proporcionarem a criagdo de postos de trabalho. A nosso ver seria interessante,
dentro deste tipo de beneficios fiscais, quantificar a percentagem dos projetos de
investimento que concretizam esse objetivo, entre outros. Como sublinhdmos um
dos trés requisitos para a existéncia de beneficios fiscais, nos termos do artigo 2.2,
n.2 1 do EBF, é que o interesse publico extrafiscal relevante seja superior ao da
prépria tributagdo que impedem. Voltamos a indicar esta carateristica para
evidenciar que, partilhando o entendimento do Grupo de Trabalho para o Estudo
dos Beneficios Fiscais, ela implica uma analise do custo e do beneficio, comparando
a perda da receita com o nivel de realizacdo do interesse publico resultante da
execucdo do beneficio fiscal. Dado os elevados valores, nas despesas fiscais, que
comportam os beneficios fiscais contratuais ao investimento produtivo devem ser

alvo de avaliacdo constante e independente, a fim de se aferir se estao efetivamente
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a concretizar-se os investimentos propostos e a cumprir-se com as obriga¢des
contratualizadas. Nesta matéria, enaltecemos as recomendac¢des enunciadas pelo
Grupo de Trabalho para o Estudo dos Beneficios Fiscais, no que respeita a avaliacao
antes e depois da implementacao de beneficios fiscais, que tém bastante pertinéncia
e viabilidade. Além disso, também enaltecemos a criagdo da U-TAX, que surgiu, alias,
na sequéncia de uma recomendacdo do Grupo de Trabalho para o Estudo dos
Beneficios Fiscais. Em relacdo a eficiéncia dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo, consideramos fulcral uma analise anterior a sua adogao, de
modo a comparar a sua utilidade com outro tipo de politicas. Pelo que investigamos,
nem num momento anterior, nem num momento posterior, se verificou essa
reflexdo, ou, pelo menos, ndo foram publicados dados acerca desta tematica no
ordenamento juridico portugués. Tendo em conta o panorama descrito, incluindo as
adversidades referenciadas na avaliacdo dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo, acreditamos que ainda existe um longo caminho a
percorrer, de modo a fornecer ao regime dos beneficios fiscais contratuais ao
investimento produtivo os instrumentos possiveis e adequados para uma avaliacao

satisfatoria da eficacia e da eficiéncia das suas medidas.
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