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I — Dificuldades na articulacdo entre as propostas de harmonizacéo fiscal, o
modelo de desenvolvimento econdmico vigente e a promoc¢do do investimento
estrangeiro

A experiéncia recente mostra que nao é facil articular hoje, de forma correcta,
0 modelo de desenvolvimento econémico assente na Inovacdo e no Desenvolvimento
I&D e os postulados do financiamento puablico gizados na modernidade e
maioritariamente dependentes do Estado Fiscal e das suas diferentes acepcbes ou
formulacdes’. Dificuldade que é agravada também pelo facto de as transformacdes
sociais das ultimas décadas terem conduzido a profundas alteracfes na apreensdo
popular do conceito de bem-estar?, expressdo que para muitos é ainda, e apenas, um
reduto de uma existéncia condigna da pessoa®.

E a preocupacdo aumenta se tomarmos em conta o facto de uma parte

significativa dos paises europeus ter construido no pés-guerra um modelo econémico-

1 A compreensdo de um Estado Fiscal baseado na tributagdo do rendimento, da propriedade e do
consumo como instrumento financeiro adequado para suportar um Estado Social de servigos publicos
universais e tendencialmente gratuitos, tal como ele se encontra previsto na Constituicdo da Republica
Portuguesa, € hoje um modelo em crise. De resto, a insisténcia na reabilitagdo deste modelo tem como
resultado, a nosso ver, num agravamento das desigualdades econdémicas e sociais. Em sentido
diferente, abordando a intima relagdo entre os conceitos de Estado Fiscal e de Justi¢a Fiscal segundo o
paradigma tradicional v. SALDANHA SANCHES, Justi¢ca Fiscal, FFMS, Lisboa, 2010.

2 Sobre a evolucdo do conceito de bem-estar e da respectiva forma de financiamento v. Suzana
TAVARES DA SILVA, «Regulagdo econémica e Estado fiscal: o estranho caso de uma relagdo dificil
entre “felicidade” e garantia do bem-estar», Scientia luridica, Tomo LXI, 2012, n.° 328, pp. 113-140.

¥ Nos Gltimos anos da modernidade generalizou-se o discurso do direito a uma existéncia condigna
e/ou o direito fundamental a dispor de um minimo de recursos materiais enquanto expressdes de um
ndcleo irredutivel da igualdade e da liberdade individual, ao mesmo tempo que, a partir do conceito de
justica em RAwLS (Uma Teoria da Justica, Editorial Presenca, 2013), se secundarizava o discurso da
responsabilidade do individuo. Uma discussdo que acabaria por ser retomada por Amartya SEN (na sua
obra A Ideia de Justica, Almedina, Coimbra, 2010), autor que volta a colocar no centro do debate
académico o problema da liberdade com responsabilidade e a capacitacdo do individuo. Entre nés esta
questdo foi tratada por VIEIRA DE ANDRADE, «O “direito a0 minimo de existéncia” como direito
fundamental a prestagbes estaduais positivas - uma decisdo singular do Tribunal Constitucional»,
Jurisprudéncia Constitucional, 2004/1, pp. 21-29.



social segundo o qual a “classe média” dependia largamente de servigos publicos
(fosse como trabalhador em funcdes publicas, fosse como utente dos servigos?).
Todavia, o ciclo de crescimento econdmico que dominou a década de 90’ — um ciclo
que se veio a revelar de um crescimento econémico virtual e ilusério® — levou a
profundas mutacdes no conceito de bem-estar da referida classe média, que substitui a
utilizacdo dos tradicionais servicos publicos pela aquisicdo desses mesmos Servigos
no mercado (escola privada, saude privada e investimento das poupancas em produtos
financeiros mais complexos, em detrimento dos produtos classicos, como o0s
certificados da divida publica), pondo em causa a sustentabilidade daqueles e, bem
assim, a sustentabilidade do préprio Estado prestador dos mesmos®, que se viu, em
poucos anos, proprietario de uma macroestrutura de prestacdo de servicos
sobredimensionada, obsoleta e dificilmente reestruturavel’.

Esta “migragdo” do suporte da classe média é explicada na teoria econémica
pela curva de Kutznets, segundo a qual a partir de um determinado nivel de
crescimento econdmico o mercado consegue reduzir as desigualdades de forma tdo ou
mais eficaz do que o Estado®, permitindo ainda a diferenciacdo do tipo de prestacéo

recebida, o que justifica o seu atractivo. Situacdo que, contudo, se inverte quando

% Sobre as “convulsdes recentes” da “classe média” nos paises europeus e, em especial, em Portugal V.
Elisio ESTANQUE, A Classe Média: ascenséao e declinio, FFMS, Lisboa, 2012.

> Sobre a “ilusdo do crescimento” em Portugal decorrente da facilidade no acesso ao crédito apds a
adesdo ao Euro e as “loucuras colectivas” entdo cometidas v. Maria Jodo VALENTE ROSA / Paulo
CHITAS, Portugal e a Europa: os nimeros, FFMS, Lisboa, 2013 e Vitor BENTO, Economia, Moral e
Politica, FFMS, Lisboa, 2012.

® para uma visdo global sobre 0 modo como as recentes transformagdes econémicas se repercutiram
nas diversas formas de capitalismo v. Edmondo BERSELLLI, L ‘economia giusta, Einaudi, Torino, 2012.

" As dificuldades na reestruturacdo da Administracdo Plblica em Portugal eram tradicionalmente
atribuidas as conveniéncias politicas e a dificuldade que os principais partidos politicos sentiam em
adoptar medidas que frustrassem as expectativas das respectivas bases eleitorais, mas actualmente as
referidas dificuldades sdo ainda agravadas pela interpretacdo que o Tribunal Constitucional adoptou, no
acérddo n.° 474/13, quanto ao ambito e extensdo do principio da protecc¢do da confianca legitima. Com
efeito, o referido aresto constitui uma “limitagdo” para legislador no que respeita a adop¢do de medidas
conducentes a cessacdo da relagdo juridica de emprego publico com fundamento em causas objectivas,
designadamente falta de recursos financeiros publicos, que abranjam os trabalhadores mais antigos
(que sdo também, em muitos casos, os mais desqualificados para o exercicio das fun¢bes atendendo a
sua falta de preparagdo de base aliada a uma negligente requalificacdo profissional durante os Gltimos
anos), alegando o tribunal que é exactamente em relacdo a estes que a expectativa de protec¢do do
emprego se apresenta mais densa.

8 Veja-se o caso da “realizagio de direitos sociais” pela via do mercado, onde a facilidade no acesso ao
crédito funcionou como alavanca principal, seja no dominio do direito a habitacdo, a mobilidade
através de transporte individual ou mesmo do acesso a informagao através da aquisicéo de tecnologia, 0
que permitia também aumentar o rendimento das empresas que passaram a investir em inovagao,
sobretudo nas &reas tecnolégicas. Com efeito, os proprios mercados financeiros funcionaram como
instrumentos de democratizacdo do acesso a bens e servigos através da universalizagdo do direito ao
crédito. Uma realidade que se torna bem patente com os “empréstimos toxicos” que estdo na origem da
crise do subprime (v. Fernando ALEXANDRE et alii, Crise Financeira Internacional, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2009).



entramos em ciclos de recessdo, tornando novamente 0 mercado um sistema
adensador de desigualdades®.

Ora, a denominada “crise das dividas soberanas”, que afectou sobretudo os
paises do Sul Europeu, e as politicas de ajustamento orcamental, apelidadas como
“politicas de austeridade™®, levaram a uma drastica reducdo do poder de compra da
“classe média” ¢ a uma procura renovada de servigos publicos, que apés este longo
ciclo de decréscimo de procura, e consequente desinvestimento, ndo dispem da
capacidade de resposta que seria desejada. Por esta razdo, muitos autores estudam
hoje um novo suporte financeiro para a socialidade ou para o0 que denominam Estado
Social do Séc. XXI, e apontam como solucéo a tributacdo do capital em substituicdo
parcial do rendimento, seja na modalidade de tributac&o das transaccdes financeiras™,
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seja na proposta de um imposto progressivo sobre o capital™, seja ainda o contributo

relevante de novos tipos de fiscalidade no &mbito da denominada ‘“green tax
revolution”*3,

Independentemente das motivacBes que subjazem as novas propostas, neste
momento ficou ja bem patente o problema de desarticulacdo entre os institutos
juridicos concebidos no Séc. XX para financiar o Estado e os servigos publicos e
promover a justa distribuicdo do rendimento e da riqueza a partir da tributacdo do
rendimento e do consumo e 0 modelo econdmico em que nos movemos actualmente,

baseado sobretudo na economia de mercado. Nada que seja verdadeiramente novo,

° Sobre o tema v. Thomas PIKETTY, Le capital au XXI° Siécle, Seuil, Paris, 2013.

10 Apelido para o qual muito tera contribuido o livro de Mark BLYTH, Austeridade - A Histéria de uma
Ideia Perigosa, Quetzal, 2013. Para uma visdo geral das diversas posi¢cGes sobre o tema da
“austeridade” em Portugal v. Eduardo PAz FERREIRA (Coord.), A Austeridade Cura...A Austeridade
Mata?, AAFD Lisboa, 2013.

1 Referimo-nos & conhecida “taxa Tobin” sobre as transac¢des financeiras, proposta na década de 70’
pelo economista James Tobin, que desde essa data tem sido muito estudada e discutida no meio
académico — v. Johannes KAISER et alii, «The Tobin Tax - A Game-Theoretical and an Experimental
Approach», (July 19, 2007), in SSRN: http://ssrn.com/abstract=936924 e Robert Z. ALIBER et alii,
«Some Evidence that a Tobin Tax on Foreign Exchange Transactions may Increase Volatility», July
2002), in SSRN: http://ssrn.com/abstract=311700 — embora nunca tenha tido aplicacdo na pratica. A
proposta mais recente quanto a sua implementacdo em concreto vem da Comissdo Europeia, que
pretende introduzir no espaco europeu a denominada Financial Transaction Tax - V.
http://ec.europa.eu/.

12 Neste sentido, Thomas PIKETTY, ob. cit., 2013, pp. 756ss.

3 Sobre estas propostas v. Erkki KOSKELA et alii, «Green Tax Reform and Competitiveness»,
(December 1998), University of Munich, Center for Economic Studies Working Paper N.° 176, in
SSRN: http://ssrn.com/abstract=148478.
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pois 0 mesmo tipo de desarticulacdo ou fragmentaridade existiu também em outras
épocas de transicdo de modelos econémicos e/ou politicos™.

Na verdade, o que hoje se discute é a determinacdo dos actuais drivers da
economia, para que a reconstrucdo do modelo de organizacdo socioeconémico se
possa ajustar. Até que estes sejam identificados, ndo conseguiremos “fazer correr” o
sistema, designadamente, o sistema juridico tal como ele foi concebido a partir de um
modelo de justica, seguranca e paz social. Sendo vejamos.

9515 e o

Se o driver for a “economia dirigida ou guiada pela escolha publica
crescimento assente na dinamica dos servicos publicos, entdo ao Estado pede-se que
organize e preste os servicos (seja de forma directa ou em colaboracdo com o0s
privados seguindo os esquemas de concessdao ou outros instrumentos de parceria
publico-privada), assegure a sua universalidade, qualidade e acessibilidade e
mantenha um nivel de fiscalidade capaz de sustentar esta macroestrutura.

Ja se o driver for a inovacdo e o crescimento assente na dinamica do
empreendedorismo, entdo ao poder publico pede-se que assegure a concorréncia e a
boa regulacdo do mercado (leis antitrust, proibicdo de auxilios de Estado, regras sobre
contratacdo publica e novos modelos econdémico-financeiros para infra-estruturas e
servigos publicos), a garantia da igualdade de oportunidades (existéncia de
instrumentos adequados para a qualificacdo e requalificagdo profissional constante, o
acesso ndo discriminatorio a meios de financiamento e niveis de fiscalidade mais
baixa) e a garantia da igualdade na proteccdo da pessoa, dimensdo onde o Estado
actua, fundamentalmente, como agente subsidiario, i. e., quando falham outras formas
de solidariedade como a familia e outros circulos de proximidade (a existéncia de um
sistema de proteccdo para as situacdes de risco e incerteza como a doenga, 0S
acidentes e outras situacoes de vulnerabilidade, como a velhice, as diversas formas de

pobreza e a exclusdo social).

' Para uma interessante perspectiva sobre esta “relativa novidade” do momento actual, considerando
que aquilo que hoje se constrdi para 14 do Estado se aproxima, em certa medida, da organizacgao
politica e econémica da época medieval v. Saskia SASSEN, Territory, Authority, Rights, Princeton
University Press, 2006.

15 Solugdo preconizada pelos cultores do neoconstitucionalismo, como é o caso, em Portugal, de
GOMES CANOTILHO, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador - Contributo para a
Compreenséo das Normas Constitucionais Programéticas, Almedina, Coimbra, 2001. Para uma visdo
geral das distorcBes que um tal tipo de compreensdo do sistema juridico e econémico provoca no
regular funcionamento das instituicbes democraticas no actual contexto de economia globalizada v.,
por todos, Manuel ATIENZA, «Constitucionalismo, globalizacién y Derechox», Carbonell / Jaramillo
(ed.), El canon neoconstitucional, Ed. Trotta, Madrid, 2010, pp. 264ss.



Em boa verdade, ndo é possivel encontrar nenhum destes drivers na sua forma
pura. O que existe na realidade, ou seja, para além dos modelos teoricos trabalhados
no mundo académico e cuidadosamente desenvolvidos em diversos ensaios, € um
misto a que muitos ddo o nome de transicdo de um modelo econdmico de Estado
social para um novo modelo econémico-social de Estado regulador de garantia®®.
Uma transformacao polifacetada, com inimeras perspectivas de abordagem, mesmo
sob o ponto de vista juridico, e cujo tratamento se ndo compagina com a economia
deste breve estudo. Por essa razdo, 0 nosso objectivo aqui € apenas o de analisar o
papel da tributacdo neste contexto, em especial das propostas de harmonizacao fiscal
gizadas sob este novo modelo econdmico e, bem assim, dos riscos e desafios que, no
contexto desse novo modelo, sdo inerentes a promog¢do do crescimento a partir do
investimento privado, em especial do investimento estrangeiro, utilizando a
fiscalidade como ferramenta.

No dominio da fiscalidade, as modificacBes a que nos referimos anteriormente
adoptaram duas facetas principais: a discussdo sobre a actualidade e a justica do
imposto progressivo no plano da tributacdo do rendimento das pessoas fisicas'’ e o
combate ao planeamento fiscal abusivo ou agressivo no plano da tributacdo dos
rendimentos empresariais'®. Ndo nos sendo igualmente possivel pela natureza deste
texto analisar de forma desenvolvida os dois pontos mencionados, trataremos apenas
de enunciar as principais questdes que foram colocadas sobre a mesa e que ainda
estdo em aberto.

No que respeita a tributacdo dos rendimentos das pessoas fisicas, 0 modelo de
Estado Social prestador demandava um imposto pessoal, Unico e progressivo como
instrumento, simultaneamente, de financiamento e de justica social. Ora, para que um
tal modelo de tributacdo pudesse cumprir efectivamente aqueles objectivos era
necessario que todos contribuissem na medida da respectiva capacidade contributiva e
independentemente da origem dos respectivos rendimentos, ou seja, sem distingdes, 0

que desde cedo se revelou impossivel de cumprir em razdo do tratamento fiscal mais

18 Sobre este tema v. Suzana TAVARES DA SILVA, O Sector Eléctrico perante o Estado Incentivador,
Orientador e Garantidor, Dissertacdo de doutoramento, Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, 2008.

7 Sobre este tema v. CALVO ORTEGA, Hay un Principio de Justicia Tributaria?, Cuadernos Civitas,
Madrid, 2012; FRANCO GALLO, Las Razones del Fisco. Etica y Justicia en los Tributos, Marcial Pons,
Madrid, 2011.

'8 Sobre este tema v. Anténio FERNANDES DE OLIVEIRA, A Legitimidade do Planeamento Fiscal, as
Clausulas Gerais Anti-abuso e os conflitos de interesse, Coimbra Editora, 2009; Gustavo COURINHA, A
Clausula Geral Anti-abuso, Almedina, Coimbra, 2009.



favoravel dado aos rendimentos de capitais e a certas mais-valias. Quer isto dizer que
0 modelo constitucional da tributacdo das pessoas fisicas assente nos principios da
igualdade e da universalidade, neutro relativamente a quaisquer interferéncias da
economia, nunca existiu verdadeiramente, redundando numa penalizacdo da
tributacdo do trabalho face ao capital e, consequentemente, numa acumulacdo de
rendimento nas classes mais favorecidas, penalizando as classes média e baixa.

Situagdo que se haveria de tornar ainda mais alarmante quando o modelo
econdmico do Estado Social prestador se transmuta em Estado regulador e este passa
de produtor e fornecedor de servicos a adquirente dos mesmos em regime de
mercado, levando a profundas alteracdes no mercado de trabalho, assistindo-se a uma
empresarializagdo do factor trabalho, com ela, a uma transmutac¢do do trabalho em
empresa, e, consequentemente, a uma reducdo ainda maior da base tributavel deste
imposto. E neste contexto que se pode e deve questionar a actualidade da regra do
imposto progressivo sobre o rendimento das pessoas fisicas, que, em boa verdade, é
sobretudo um imposto progressivo sobre os rendimentos do trabalho.

Do lado da tributacdo das empresas ou dos rendimentos empresariais, assiste-
se a uma transformacdo paralela entre o pequeno tecido empresarial que nasce da
transmutacdo do trabalho dependente em empresas e 0s grandes grupos empresariais
que se internacionalizam com o beneplacito e o apoio estatal. Neste caso, a “justica
relativa” parece resultar da criacdo de um regime simplificado de tributagdo para os
primeiros, que lhes permita reduzir os custos de cumprimento das obrigacgdes fiscais,
e de instrumentos juridicos mais enérgicos para combater as “fugas a tributagdo” por
parte dos segundos. E sobre esta segunda realidade que se debruca o recente relatorio
publicado pela OCDE, em 12 de Fevereiro de 2013, intitulado Addressing Base
Erosion and Profit Shifting (BEPS)*® e que iremos analisar mais em pormenor na
parte Il deste texto. Mas esta € apenas uma pequena parte do problema com que
actualmente se debatem os Estados na tentativa de, simultaneamente, conservar a sua
base de receita tributavel e remodelar o respectivo modelo econdmico em busca de
novas formas de financiamento.

Com efeito, hd um elo de ligacdo inquestiondvel entre os instrumentos
utilizados pelos Estados para captar investimento estrangeiro — a celebracdo dos

denominados Bilateral Investment Treaties — e aqueles de que langam mao para tornar

19 v/, http://oecdinsights.org/2013/02/13/beps-why-youre-taxed-more-than-a-multinational/.
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a sua economia mais competitiva no contexto da globalizacdo — os acordos para
eliminacdo da dupla tributacdo internacional. Uns e outros redundam, muitas vezes,
em verdadeiras “ratoeiras” em que os Estados se vém aprisionados quando tentam
lancar mé&o das prerrogativas tradicionais da sua soberania ou quando simplesmente
procuram obter pela via fiscal a parcela de receita a que julgam ter direito em funcéo
da producdo ou do rendimento gerado no respectivo territorio®®. Remetendo para o
ponto Il deste trabalho a questdo do investimento e da qualificagdo como frustragdo
ilegitima dos mesmos por parte dos Estados em decorréncia do mero exercicio do
poder tributario, importa dedicar agora alguma atencdo aos problemas da dupla
tributacéo e dos instrumentos adoptados para a respectiva eliminacéo.

A internacionalizacdo das empresas so é efectivamente possivel se os Estados
garantirem a eliminacdo da dupla tributagdo. Nenhuma empresa estara disposta a
investir em outro pais se os rendimentos que ai vier a obter forem tributados nesse
pais em razdo do critério da territorialidade ou da fonte e depois novamente tributados
no pais onde se encontra a respectiva sede ou onde a empresa tem a sua direcgdo
efectiva. Para garantir que esta situacdo ndo ocorre, os Estados celebram entre si
tratados para eliminar esta dupla tributacdo e, nesse caso, a empresa, consoante o que
vier a ser estipulado, pagara imposto apenas num dos Estados ou pagara imposto nos
dois e em um deles podera beneficiar de um crédito fiscal correspondente ao valor do
imposto pago ou parte dele.

Estamos perante regimes juridicos negociados pelos Estados no dominio do
direito internacional — os tratados para eliminacdo da dupla tributacdo — que servem
dois objectivos comuns: um econémico, a competitividade do pais (algo que interessa
aos agentes econdémicos) e outro politico, as relagBes internacionais no dominio da
“diplomacia econémica”?’,

Ora, é exactamente esta segunda faceta, quase sempre desconsiderada pelos

juristas que tratam o tema®’, que estd, em nosso entender, na origem do sucesso

% Sobre alguns destes problemas v. Suzana TAVARES DA SILVA, «Razdo de Estado e principio da
razoabilidade», em Trajectorias de Sustentabilidade — Tributacdo e Investimento (coord. por Suzana
TAVARES DA SiLvA/Maria de Fatima RIBEIRO), Instituto Juridico da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, 2013, pp. 115-151.

21 Sobre o que significa a diplomacia econémica e como é que a mesma tem sido utilizada por Portugal
v. Catarina MENDES LEAL, «A diplomacia econémica em Portugal no século XXI: que papel no
investimento directo portugués no exterior?», Negocios Estrangeiros, 11.1, Biblioteca InfoEuropa
Julho de 2007 pp. 207-310 (recurso on-line).

%2 Por todos, Alberto XAVIER, Direito Tributario Internacional, Almedina, Coimbra, 2011 e José
CAsALTA NABAIS, Direito Fiscal, 7.2 ed., Almedina, Coimbra,2012, pp. 112ss.



judicial que as entidades publicas alcancam quando accionam as respectivas medidas
antiabuso contra as denominadas praticas de “planeamento fiscal agressivo”, em
especial os fenémenos de treaty shopping®®. E igualmente o interesse politico que
subjaz & celebragdo deste tipo de tratados que torna a nosso ver duvidosa a
possibilidade de sucesso quanto a um futuro acordo ou tratado multilateral sobre a
eliminacédo da dupla tributacéo previsto no plano de ac¢do do BEPS, como aconteceu,
de resto, no seio na OMC, com as Vérias proposta de um tratado multilateral sobre
proteccdo de investimento. Para além disso, o actual modelo de desenvolvimento
economico, baseado na inovacdo, também ndo aconselha a reducdo de
competitividade que um tal instrumento de harmonizacdo fiscal necessariamente

implicaria.

Il — Novos rumos para a politica fiscal transestatal: um olhar critico sobre as
orientagdes do BEPS

Analisado o contexto geral dos problemas, veremos agora que a erosdo da
base tributavel decorrente da transferéncia de lucros pelos grupos de sociedades para
paises ou territérios de menor tributacdo é hoje um dos principais problemas
ameacadores da soberania financeira dos Estados e que preocupam a comunidade
internacional. Reflexo claro disso é o ja mencionado relatério BEPS publicado pela
OCDE, em 2013.

2 O treaty shopping é a designagéo dada & utilizagdo imprépria ou abusiva de tratados para eliminacio
de dupla tributacdo internacional, em que o0s agentes econdmicos estabelecem a respectiva sede,
celebram negdcios juridicos ou desenvolvem esquemas empresariais com o principal propésito de obter
vantagens fiscais, elidindo ndo sé a aplicacdo das regras de tributacdo de um Estado (o que causa a
erosdo da base tributdvel), mas também defraudando os objectivos econdémicos e politicos que
presidiram a celebracdo dos referidos tratados — para uma visdo geral do problema v. David G. DUFF,
«Responses to Tax Treaty Shopping: A Comparative Evaluation», (June 30, 2010), in SSRN:
http://ssrn.com/abstract=1688689. Vejamos um exemplo. Os Estados Unidos da América celebram um
acordo para eliminacdo de dupla tributagdo com o Luxemburgo e ndo o fazem com Singapura por
raz0es estratégicas. Uma empresa com sede em Singapura que pretenda financiar uma sucursal nos
EUA tem duas opgdes, ou financia directamente, mas neste caso tera que pagar uma taxa de imposto
sobre os juros no valor de 30% (taxa normal), ou opta por efectuar aquele financiamento através de
uma sucursal sediada no Luxemburgo e, neste caso, pagard apenas 15%, contornando os interesses
americanos que ndo pretendiam “facilitar” o financiamento com origem em Singapura. A questdo
torna-se ainda mais complicada quando esteja em causa um pais com o qual os EUA tenham celebrado
um Tratado ainda mais incentivador do “investimento directo”, como a Alemanha, caso em que a taxa
aplicével a tributagdo dos juros seria nula — v. Jonathan BURKIN, Tax Havens. International Avoidance
and Evasion, Nova Science Publishers, New York, 2011, pp. 57. Os servicos tributarios norte-
americanos tém j& um largo historial de sucesso em litigagdo com fundamento em treaty shopping,
como atesta o leading case Aiken Industries v. Commissioner, de 1971.
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De acordo com o Fundo Monetario Internacional, em 2010, os Barbados, as
Bermudas e as llhas Virgens Britanicas receberam mais investimento estrangeiro
directo do que a Alemanha ou o Japéo e fizeram, cumulativamente, mais investimento
estrangeiro (4,54% combinado) do que aquele pais (4,28%)%. E inevitavel questionar
como € que estas trés pequenas jurisdicfes conseguem alcancar tais nimeros.

A resposta a questdo passa, necessariamente, pela compreensdo do “profit
shifting”, ou seja, da transferéncia de resultados levada a cabo pelos grupos de
sociedades, que ultrapassam as fronteiras territoriais, procurando taxas de impostos
mais baixas do que as existentes no pais onde obtiveram, efectivamente, 0s
rendimentos que procuram furtar a tributacéo.

Claro que esta ndo é uma realidade nova. J& em 1961, uma declaracdo do
Presidente Kennedy chamava a atencdo para 0 numero crescente de empresas
internacionalizadas que formatavam as suas estruturas corporativas auxiliadas pelos
precos de transferéncia com vista a reducdo drastica ou mesmo a eliminacao completa
das respectivas obrigacdes fiscais, tanto interna como internacionalmente®.

Todavia, tais palavras nunca soaram tdo nitidas como na actualidade. Os
Estados e as Instituicdes Internacionais comecam a sentir os efeitos destas préaticas de
transferéncia de lucros nos seus sistemas fiscais, a compreender que as regras de
tributacdo das actividades transfronteiricas sdo regularmente quebradas e que os
impostos séo pagos apenas por quem nédo tem dimensao para se internacionalizar.

O grande problema e as dificuldades no combate a estes planos, que passam
sobretudo por esquemas de eliminacdo da dupla tributagdo®®, prende-se com o facto
de os mesmos, em teoria, serem licitos, ou, pelo menos, ndo serem proibidos,
explorando as oportunidades concedidas por sistemas fiscais projetados para a
“velha” economia, desalinhados entre si, dando aso a situagdes de dupla ou auséncia
de tributacdo.

O Relatério BEPS visa, precisamente, dar resposta a situacfes de planeamento
fiscal por parte de empresas multinacionais que, actuando de acordo com os modelos
de organizagdo matricial, atribuem rendimentos relativos a partes da sua cadeia de

valor e/ou a unidades situadas em paises cuja tributagdo é mais reduzida.

 Resultados apresentados pelo FMI no a&mbito do Coordinated Direct Investment Survey (CDIS)
http://cdis.imf.org.

% Disponivel em http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=8074

% Neste sentido v. PATRICK LOVE, «How to pay less tax», OECD INSIGHTS SERIES, 11 de Maio de
2012 (disponivel em http://oecdinsights.org/2012/05/11/how-to-pay-less-tax/).



http://cdis.imf.org/

Os precos de transferéncia constituem um dos pontos fulcrais daquele
Relatdrio, principalmente no que se prende com a transferéncia de riscos e de
intangiveis, com a reparticdo artificial da propriedade de activos entre entidades
relacionadas, com as opera¢des vinculadas atipicas entre entidades independentes e
com o tratamento fiscal de operagdes financeiras entre entidades relacionadas®’.

De acordo com o BEPS, a inexisténcia de um modelo harmonizado de
tributacdo internacional permite que as empresas multinacionais concretizem
situacOes de dupla néo tributacdo ou de reduzida tributacdo efectiva, possibilitando a
deslocalizacdo de lucros para outras jurisdicbes que ndo a da fonte efectiva dos
mesmos. Esta realidade é especialmente premente no sector da economia digital, onde
0s activos incorpéreos e os efeitos econdmicos decorrentes da presenca de
externalidade de rede impossibilitam uma definicdo precisa do Estado competente
para exercer o efectivo poder tributéario.

Com vista a operacionalizacdo do BEPS, o Secretario Geral da OCDE
apresentou, a 19 de Julho de 2013, o Plano de Acgdo relativo a Erosédo da Base
Tributaria e Transferéncia de Lucros®®. Este plano, na nossa perspectiva, parece
determinar a queda final e definitiva do modelo tradicional de soberania fiscal, através
da implementacdo de um conjunto de medidas tendentes a fixacdo de padrdes
internacionais transparentes, abrangentes e uniformizados de cobranca de impostos,
com vista a evitar a fraude e a evasdo fiscais®®, bem como qualquer forma de

planeamento fiscal agressivo.

" Nao podemos esquecer que o BEPS deriva de um pedido do G20 & OCDE apés ter sido conhecido
que algumas das mais importantes multinacionais em matéria tecnoldgica, como a Google, a Apple e a
Yahoo, tinham montadas verdadeiras maquinas de sonegacdo fiscal, cujo principal modus operandi
passava pela atribuigdo dos seus lucros a subsididrias localizadas em territorios estrangeiros, como as
Bermudas ou as llhas Caiméo. A titulo de exemplo, relativamente & Apple, a polémica teve origem
num artigo publicado pela Revista The New York Times intitulado “How Apple Sidesteps Billions in
Taxes” (disponivel em http://www.netinternacional.org). Ainda a este respeito, v. O caso Apple: Um
convite a reflexdo sobre o sistema de tributacdo e a carga tributéria?, artigo publicado a 22/07/2013
pelo Nucleo de Estudos da Tributagdo Internacional (disponivel em http://www.netinternacional.org).
“8 Disponivel em http://www.keepeek.com.

% Sobre as tematicas da fraude e evasdo fiscais, v. MENEZES LEITAO, «A evasdo e a fraude fiscais face
a teoria da interpretagdo da lei fiscal», Estudos de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 1999, pp. 35 e
36; SALDANHA SANCHES, Os Limites do Planeamento Fiscal. Substancia e forma no direito fiscal
portugués, comunitario e internacional, Coimbra Editora, Coimbra, 2006, pp. 21 e ss e «Abuso de
direito em matéria fiscal: natureza, alcance e limites», Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 398, 2000, pp. 13 ¢
14; CASALTA NABAIS, Por um Estado Fiscal Suportavel - Estudos de Direito Fiscal, Almedina,
Coimbra, 2008, vol. Il, pp. 104-107; José AMORIM, «Responsabilidade dos promotores do planeamento
fiscal», Planeamento e Evasdo Fiscal. Jornadas de contabilidade e fiscalidade, Instituto Superior de
Contabilidade e Administragdo do Porto, Vida Econdmica, Porto, 2010, pp. 221-223; Suzana TAVARES
DA SILVA, Direito Fiscal. Teoria Geral, Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2013, pp.13;
Jane G. GRAVELLE, Tax Havens: International Tax Avoidance and Evasion, Congressional Research
Service, 7-5700, 23 de Janeiro de 2013.
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http://www.nytimes.com/2012/04/29/business/apples-tax-strategy-aims-at-low-tax-states-and-nations.html?pagewanted=all&_r=0
http://www.nytimes.com/2012/04/29/business/apples-tax-strategy-aims-at-low-tax-states-and-nations.html?pagewanted=all&_r=0
http://www.netinternacional.org/web/TabId/64/NoticiaId/162/Default.aspx

A analise das 15 estratégias avancadas pelo Plano de Accdo permite-nos
vislumbrar profundas mudancas na orientacdo da OCDE, sobretudo em matéria de
precos de transferéncia®®-*!, bem como um conjunto significativo de recomendacdes
para apoiar 0s governos nacionais em reformas multilaterais.

N&o se pense que este Plano tem um caracter totalmente inovador. De facto,
muitos dos temas nele abordados sdo uma reafirmacdo de estudos anteriores da
OCDE *. E, contudo, inegavel o mérito do mesmo em sintetizar, num (nico
documento, os temas que maiores preocupacgdes tém suscitado na comunidade
internacional em matéria fiscal.

De forma metafdrica, mas muito significativa, o Primeiro Ministro britanico,
no Férum Econdmico Mundial, apelou para a necessidade de travar situacdes de
auséncia de tributacdo aproveitadas pelas grandes multinacionais. Em palavras

% Destacam-se como principais &reas e objectivos deste plano: a economia digital (designadamente a
identificacdo dos principais desafios proporcionados por esta economia na aplicacdo das regras fiscais
vigentes); os chamados instrumentos e entidades fiscais hibridos (hybrid mismatches); as praticas
fiscais prejudiciais e o ja referido “treaty shopping”; as regras das controlled foreign companies
(sociedades ndo residentes controladas); a limitagdo do uso de juros e de outras espécies de
financiamento, entre partes relacionadas, com vista a minimizar a erosdo da base tributavel; a adopgao
de medidas efectivas contra as préticas fiscais prejudiciais, com foco na transparéncia e no critério da
substancia; a preveng¢do do uso abusivo de tratados; a superacdo da artificialidade gerada em torno dos
estabelecimentos permanentes; a necessidade de assegurar que as regras dos pregos de transferéncia
evitam a erosdo da base tributavel dos intangiveis; a coordenacdo entre as regras dos precos de
transferéncia e o conjunto de ac¢fes que aumentam o valor de produtos, servicos e negécios, através da
deslocacdo dos riscos ou da desmedida alocacdo de capital para partes relacionadas; a harmonia entre
as regras dos precos de transferéncia e o conjunto de ac¢Bes que aumentam o valor de produtos,
servicos e negdécios através de outras operagdes de alto risco; a fixacdo de métodos de colecta e a
analise de dados do BEPS; a exigéncia feita aos contribuintes para que comuniquem os esquemas de
planeamento fiscal agressivo por si levados a cabo; o reexame da documentacdo dos pregos de
transferéncia, com o proposito de fortalecer a transparéncia fiscal entre as autoridades fiscais, levando
em consideragdo os custos empresariais de compliance; a necessidade de tornar os mecanismos de
solucéo de conflitos mais eficientes e o desenvolvimento de um instrumento multilateral, que auxilie as
jurisdicBes interessadas em integrar ou alterar as suas Convengdes em conformidade com as
orientacdes do grupo de trabalho do BEPS.

*! para uma melhor compreensdo das areas chave do plano de accdo da OCDE relativo & Erosdo da
Base Tributéria e Transferéncia de Lucros, v., no que toca & economia digital, a decisdo da Comissao
de 22/10/2013, que promoveu a criagdo de um grupo de especialistas no dominio da tributacdo da
economia digital, no intuito de encontrar os melhores meios para proceder a tributacdo destas
actividade econdmica na UE. (Disponivel em http://ec.europa.eu/).

Quanto aos esquemas e entidades hibridos, v., OCDE, Hibrid Mismatch Arrangemts; Tax Policy and
Compliance Issues, Marco de 2012, Disponivel em http://www.oecd.org.

Relativamente as Controlled Foreign Companies v. Rui DUARTE MORAIS, Imputa¢do de lucros de
sociedades ndo residentes sujeitas a um regime fiscal privilegiado: Controlled Foreign Companies: O
art.° 60.°do C.1.R.C., Publicagdes Universidade Catolica, Porto, 2005.

No que toca ao uso abusivo dos Tratados, veja-se, Richard L. REINHOLD, «What is Tax Treaty Abuse?
(Is Treaty Shopping An Outdated Concept?)», The Tax Lawyer, Vol. 53, n.° 3, (Spring 2000), pp. 663-
702.

% A titulo de exemplo, OCDE, Transfer Pricing and Multinational Enterprises, 1979, pp. 183-191;
Model Tax Convention on Income and on Capital, 2010; Hybrid Mismatch Arrangements: Tax Policy
and Compliance Issues, 2012.
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proprias: «(companies) need to wake up and smell the coffee, because the public who
buy from them have had enough». David Cameron referia-se a cadeia de café
Starbucks, que, nos altimos trés anos, ndo pagou qualquer montante de imposto sobre
as pessoas colectivas no Reino Unido, apesar de ter realizado vendas de £ 1.2 bilhGes

por ano>-**

naquele pais.

Importa também atender aos provaveis impactos do Plano de Ac¢éo no ambito
da UE, cujos desafios em matéria de planeamento fiscal agressivo s&o particularmente
significativos, dado a mesma ter de encontrar um ponto de equilibrio entre trés
vértices: a (hoje muito enfraquecida) soberania fiscal dos Estados-membros, a
construcdo de um mercado Unico para pessoas, mercadorias e capitais e a
concorréncia fiscal entre paises.

Claro que em materia de soberania fiscal, por exemplo, ha muito que, na
Europa, a politica tributaria europeia permitiu tornar patente o enfraguecimento do
poder soberano dos Estados, resultante do aumento das decisdes concertadas a nivel
das instituicbes europeias, concertacdo que é justificada pela necessidade de ampliar
0S recursos comunitarios e evitar que as leis fiscais dos Estados-membros anulem a
construcdo do mercado Uinico®®. Torna-se, assim, visivel uma tendéncia crescente da
UE (ou mais concretamente, de um pequeno conjunto de paises no seio desta) de
orientar estrategicamente (em comum) a conduc¢do das politicas econdmicas e fiscais
nacionais, suplantando as decisdes unilaterais dos Estados-membros.

E neste contexto que se inscreve a aprovacio, em 1997, do Cadigo de Conduta
da Fiscalidade das Empresas® e, subsequentemente, a constituicdo, pelo Conselho

ECOFIN, em 9 de Marco de 1998, do Grupo do Cédigo de Conduta (“Grupo

% Veja-se uma das muitas noticias publicadas sobre esta matéria, Terry MACALISTER, «Starbucks pays
corporation tax in UK for first time in five years», The Guardien, 23 de Junho de 2013. (disponivel em
http://www.theguardian.com).

Ainda sobre este assunto, Jonathan WATSON, «Time to Wake Up», IBA Global Insight, n°. 2,
Abril/Maio 2013.

O caso Starbucks tem originado vérios protestos contra esta companhia, trazendo-se a discussdo
principios com a ética e a moral para o campo da evasdo fiscal. Sobre esta tematica, v. Judith
FREEDMAN, «Defining Taxpayer Responsibility: In Support of a General Anti-Avoidance Principle»,
British Tax Review, pp. 332-357, 2004, disponivel em SSRN: http://ssrn.com/abstract=900043.

% No leque dos casos mais polémicos de elisdo fiscal, como o da Starbucks ou o da Apple,
encontramos também o da banda U2, que deslocalizou a sua editora da Irlanda para a Holanda,
poupando quantias substanciais, gragas ao tratamento favoravel das receitas de royalties feita por este
pais.

* Neste sentido, SALDANHA SANCHES, «Soberania Fiscal e Constrangimentos Externos», Fisco, Ano 2,
n.2 27, pp. 19 a 22; José CASALTA NABAIS, «A Soberania Fiscal no Quadro da Integragdo Europeia»,
Nos 20 anos do Cddigo das Sociedades Comerciais, Homenagem aos profs. Doutores A. Ferrer
Correia, Orlando de Carvalho e Vasco Lobo Xavier, Coimbra Editora, 2007, pp. 1026 a 1056.

% Disponivel em http://ec.europa.eu.
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Primarolo”). O Codigo visa, em tragos gerais, criar uma ac¢do coordenada a nivel
europeu para lutar contra a concorréncia prejudicial em matéria fiscal, contribuir para
a reducdo das distor¢cGes no mercado Unico e evitar perdas demasiado importantes de
receitas fiscais®’. Por sua vez, este Grupo avaliava as medidas fiscais susceptiveis de
serem abrangidas pelo campo de aplicacéo daquele Codigo®.

Cumulativamente, e tendo em vista assegurar que 0s pagamentos de juros e
royalties ficavam sujeitos a uma Unica tributagdo, num Estado-Membro, foi aprovada
a Directiva 2003/49/EC, e reformulada a Directiva Mées-Filhas (2011/96/UE), desta
feita com o objectivo de isentar de retencdo na fonte os dividendos e outro tipo de
distribuicdo de lucros pagos pelas sociedades afiliadas as respectivas sociedades-maie,
bem como eliminar a dupla tributacéo de tais rendimentos ao nivel da sociedade-mae.

Mas a realizacdo em concreto destas solu¢fes normativas ndo e facil e o TJUE
tem vindo a ser confrontado com diversos litigios em que se questiona a
conformidade de normas anti-abuso do direito interno dos Estados-Membros com as
liberdades fundamentais consagradas nos Tratados. Um exemplo recente do que acaba
de ser dito é o caso Itelcar, no qual este Tribunal decidiu que o artigo 56.° do TCE
(actualmente artigo 63.° do TFUE) «deve ser interpretado no sentido de que se ople a
uma legislacdo de um Estado-Membro que, para efeitos da determinacdo do lucro
tributavel, ndo permite deduzir como custo os juros suportados relativamente a parte
do endividamento qualificada de excessiva, pagos por uma sociedade residente a uma
sociedade mutuante com sede num pais terceiro, com a qual mantenha relacGes
especiais, mas permite a deducdo desses juros pagos a uma sociedade mutuante
residente, com a qual a sociedade mutuaria mantenha esse tipo de rela¢des, quando,
em caso de ndo participacdo da sociedade mutuante com sede num pais terceiro no
capital da sociedade mutuaria residente, esta legislacdo presume, contudo, que

qualquer endividamento desta Gltima tem a natureza de um expediente cujo objectivo

%7 Um dos grandes problemas fiscais a nivel europeu é o dos empréstimos hibridos. Estes empréstimos
sdo instrumentos financeiros que apresentam, simultaneamente, caracteristicas de divida e de capital
proprio. Devido ao tratamento fiscal diferente dado pelos Estados-Membros aos empréstimos hibridos
(divida ou capital proprio), os pagamentos a titulo de um empréstimo hibrido transfronteiras podiam
ser tratados como despesa fiscalmente dedutivel num Estado-Membro (Estado-Membro do pagador) e
como uma distribuicdo de lucros isenta de imposto no outro Estado-Membro (o Estado-Membro do
beneficiario), resultando assim numa dupla ndo tributagdo indesejavel.

% Para resolver o problema exposto na nota anterior, 0 mencionado Grupo do Cédigo, num relatério de
25 de Maio de 2010 (doc. 10033/10, FISC 47), n.° 31), adoptou orientagdes segundo as quais 0 Estado-
Membro do beneficiario deve seguir o tratamento fiscal dado aos pagamentos a titulo de empréstimos
hibridos pelo Estado de origem do rendimento (ou seja, ndo deve ser concedida qualquer isencao fiscal
aos pagamentos a titulo de empréstimos hibridos que sejam dedutiveis no Estado-Membro de origem).
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é eludir o imposto normalmente devido ou quando a referida legislacdo nao permite
determinar previamente e com precisio suficiente o seu ambito de aplicacdo»*°.

A verdade é que os trabalhos da OCDE no dominio da erosdo da matéria
colectavel e da transferéncia dos lucros vieram reavivar estes problemas na agenda
politica da UE, nomeadamente no que diz respeito a compatibilizacéo entre a solucao
avancada pelo Grupo do Codigo de Conduta relativamente aos empréstimos hibridos
e a Directiva 2011/96/UE (alterada devido a adesdo da Republica da Croécia), relativa
ao regime fiscal comum aplicdvel as sociedades-mdes e sociedades afiliadas de
Estados-Membros diferentes (directiva «sociedades-maes e afiliadas»)*.

O impacto imediato e mais visivel das diversas iniciativas encetadas a nivel
internacional (designadamente pelo Conselho Europeu e pela OCDE) e na UE foi o de
acelerar a alteragéo legislativa da Directiva 2011/96/UE, influenciando a proposta de
alteracdo da mesma, apresentada pela Comissdo Europeia a 25 de Novembro de
2013*. O objectivo desta proposta legislativa é combater a dupla ndo tributagéo e o
planeamento fiscal abusivo, reduzindo, em particular, as disparidades de tratamento
dos denominados instrumentos financeiros hibridos, através, sobretudo, da introducédo
de uma clausula geral anti-abuso.

Apesar de estas questbes ocuparem actualmente um lugar privilegiado na
ordem de trabalhos das recentes reunides do G20 e do G8, assim como na UE, ainda
subsistem os que apelam a necessidade de olhar para os beneficios decorrentes dos
mercados de bens e servicos, afirmando que estes poderdo ficar largamente
prejudicados em decorréncia das modificacbes regulatorias da fiscalidade que estdo

em curso™.

% Referimo-nos ao acérddo do Tribunal de Justica no proc. C-282/12, de 3 de Outubro de 2013,
(Itelcar — Automéveis de Aluguer Lda v. Fazenda Pablica). Em causa estava o artigo 61.° do Cédigo do
Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas, que, segundo o Governo portugués, tem por
objectivo «o combate a fraude e evasdo fiscais, ao impedir a pratica da “subcapitalizagdo” que consiste
em reduzir a base tributavel do imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas em Portugal através
do pagamento de juros dedutiveis em vez de lucros ndo dedutiveis. Esta pratica tem por objectivo
transferir arbitrariamente rendimentos tributaveis deste Estado-Membro para um pais terceiro, tendo
por consequéncia que o lucro de uma sociedade néo seja tributado no Estado onde foi gerado».

“ De acordo com esta alteragdo legislativa, sob reserva de varias condicdes de elegibilidade, os
Estados-Membros sdo obrigados a isentar de tributacdo (ou a conceder um crédito de imposto pela
tributagdo ocorrida no estrangeiro) os lucros recebidos pelas sociedades-maes distribuidos pelas
afiliadas de outro Estado-Membro. Aplica-se as situacfes em que distribuicdo de lucros tenha sido
considerada como um pagamento fiscalmente dedutivel no Estado-Membro onde estd estabelecida a
sociedade afiliada que efectua o pagamento.

“! Disponivel em http://eur-lex.europa.eu.

“2 Richard GORDON/ Andrew P. MORRISS, «Moving Money: International Financial Flows, Taxes, and
Money Laundering», Hastings International and Comparative Law Review, Winter 2014,
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11 — O conceito de investimento e o “lugar da soberania fiscal” na arbitragem do
investimento

Longas sdo as raizes da imbricacdo entre as questbes fiscais e o direito do
investimento estrangeiro — ou, em termos menos substantivos, a arbitragem do
investimento estrangeiro®. Ora, o moderno sistema de proteccdo do investimento®,
erguido em torno dos tratados (multilaterais®® e bilaterais) de investimento e do
recurso directo a arbitragem, assenta sobretudo na necessidade de garantir a
estabilidade das condic¢des de investimento, constituindo o sistema tributario um dos
elementos de maior relevancia neste quadro funcional®. O conflito avulta na medida
em que, por outro lado, a tributacdo é uma prerrogativa da soberania estadual,
circunstancia que nédo é ignorada pela arbitragem no momento de apreciar a validade
das medidas tributérias a luz dos standards de protec¢cdo do investimento.

Como veremos, as disputas fiscais dirimidas pela jurisprudéncia arbitral
prendem-se fundamentalmente com o regime juridico dos impostos gerais e especiais
sobre o consumo de bens e servicos e com as subvencBes publicas, a semelhanca,

alias, do que sucede no ambito da jurisprudéncia do TJUE e dos painéis

*® Tradicionalmente, a tributagdo dos estrangeiros, disciplinada quer pelo costume internacional, quer
pelo direito convencional, surgia limitada por um conjunto de standards cuja importancia se mantém: o
principio do tratamento nacional, a clausula da nacdo mais favorecida e a proibi¢do da tributacdo
confiscatoria. Neste sentido, v. A. R. ALBRECHT, «The taxation of aliens under international law», The
British Yearbook of International Law, vol. XXIX, 1952, pp. 145-185.

*“ Sobre a evolucdo do sistema de proteccdo do investimento, concretamente no que toca as mudangas
imprimidas pela proliferacdo dos tratados bilaterais de investimento (BITs), v. Gus VAN HARTEN,
Investment Treaty Arbitration and Public Law, Oxford, 2007, pp. 13ss., Andrea KuLICK, Global Public
Interest in International Investment Law, Cambridge, 2012, pp. 11ss., e Roland KLAGER, Fair and
Equitable Treatment in International Investment Law, Cambridge, 2011, pp. 61ss.

* Apesar do falhanco em que culminaram as negociagdes, no quadro da OCDE, de um tratado
multilateral de investimento, as Ultimas décadas vém assistindo & conclusdo de inimeros tratados
multilaterais (sobretudo de dmbito regional), entre os quais se destaca 0 NAFTA, o Tratado da Carta da
Energia, o tratado de investimento da COMESA (Common Market for Eastern and Southern Africa), o
tratado ASEAN (Association of the Southeast Asian Nations), e o Protocolo sobre financas e
investimento da SADC (Southern African Development Community). A histéria de insucesso do tratado
multilateral de investimento teve o seu mais recente capitulo em 2003, na conferéncia ministerial da
OMC que teve lugar em Cancum, onde paises exportadores e importadores de capital revelaram, uma
vez mais, incapacidade para chegar a um acordo relativamente ao texto preliminar das negociagdes.

*® Neste sentido, v. Thomas WALDE/Abba KoLo, «Environmental Regulation, Investment Protection
and Regulatory Taking in International Law», International and Comparative Law Quartely, vol. 50,
2001, p. 819. E esta circunstancia que explica que muitas das clausulas de estabilizagdo contidas em
contratos de investimento visem, precisamente, “congelar” um dado enquadramento fiscal — v. Peter
CAMERON, «Stability of Contract in the International Energy Industry», Journal of Energy & Natural
Resources Law, vol. 27, n.° 3, 2009, pp. 314, e Antony CROCKETT, «Stabilization Clauses and
Sustainable Development», Evolution in Investment Treaty Law and Arbitration (ed. Chester
Brown/Kate Miles), Cambridge, 2011, pp. 516ss.
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GATT/OMC*". Com efeito, embora com nuances, estas disputas t€ém um “selo”
comum, pois surgem no contexto da liberalizacdo do comércio internacional, ou, no
caso europeu, do aprofundamento do mercado interno, ambicbes que ndo se
compaginam com a mobilizagdo de instrumentos tributrios com intuitos
proteccionistas e discriminatorios.

Porém, um dos aspectos idiossincraticos do consentimento dos Estados a
arbitragem do investimento é o seu caracter genérico, o que significa que toda — ou
praticamente toda - a actividade estadual estd potencialmente subordinada ao
escrutinio arbitral, inclusivamente medidas (tributarias) ndo discriminatorias, leia-se,
que afectam indiscriminadamente todos os operadores econOmicos, sejam eles
nacionais ou estrangeiros™.

Seguidamente, tentaremos fazer um levantamento de alguns particularismos
dos assuntos fiscais no quadro do direito do investimento, dando conta das principais

decisoOes arbitrais sobre o tema.

1. As especificidades das questBes fiscais no quadro do investimento

estrangeiro

O poder de tributar, enquanto Gltimo reduto da soberania, tem néo raras vezes
um tratamento privilegiado no quadro dos tratados de investimento.

Em primeiro lugar, alguns tratados de investimento excluem do ambito de
aplicacdo do principio da nacdo mais favorecida“®® as convencdes internacionais
destinadas a eliminar a dupla tributagdo, ou mesmo, genericamente, quaisquer
assuntos ligados & tributacdo™. O mesmo é dizer, portanto, que um investidor ndo
podera reclamar do Estado de acolhimento o tratamento de beneficio em matéria de

dupla tributacdo (ou de tributacdo em geral) que este concede a investidores de

*" Sobre o tema, v. Sérgio VASQUES, ob. cit., pp. 83ss.

*® para uma posicao critica, v. Suzy H. NIKIEMA, L expropriation indirecte en droit international des
investissements, Puf, 2012, pp. 229.

“ A clausula do tratamento da nacdo mais favorecida é uma disposicdo que, quando incluida em
tratados de investimento, implica a obrigacdo, para o host state, de outorgar aos investidores da parte
contratante um tratamento ndo menos favoravel do que aquele conferido aos investidores de Estados
terceiros em igualdade de circunstancias. Sobre o tema, v. Rudolf DoLzeR / Christoph SCHREUER,
Principles of International Investment Law, Oxford, 2008, pp. 186ss.

%% \/eja-se, por exemplo, o artigo 3.2, n.° 4, do Modelo BIT alemao (2008) ou o artigo 4.° do Modelo
BIT francés (2006). Estes modelos, bem como outros a que seguidamente se fara referéncia, podem ser
consultados em http://www.italaw.com/investment-treaties.
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Estados terceiros. Tal exclusdo explica-se por forca da especificidade dos tratados
para evitacdo da dupla tributacdo, cujo conteudo procura, as mais das vezes, moldar-
se as caracteristicas dos fluxos de pessoas, bens, servicos e capitais que se processam
entre as duas partes contratantes.

No entanto, alguns tratados de investimento vao mais longe no isolamento do
poder de tributar, separando da proteccdo conferida pelo tratado de investimento
quaisquer medidas tributarias (taxation measures). E o caso do artigo 21.° do Modelo
BIT norte-americano (2012) e do artigo 16.° do Modelo BIT canadiano (2004). Trata-
se de clausulas que, sem prejuizo de efeitos praticos ndo negligenciaveis, tém
sobretudo o efeito simbolico de subtrair a tributacdo ao leque de matérias em que 0s
Estados admitem transaccionar a sua soberania em busca de credibilidade®. A
extensdo da exclusdo das medidas fiscais j& se colocou na jurisprudéncia arbitral, no

ambito do caso Nations Energy v. Panama (2010).

O caso opbs a Nations Energy, empresa norte-americana, ao Panama, e teve por objecto a
transmissibilidade a terceiros, pela primeira, dos beneficios fiscais atribuidos por uma lei panamense de
1995, e estabilizados por uma lei de 1998. Visto que o artigo XI.2 do BIT concluido entre Estados-
Unidos e Panamd excluia as matérias relativas a tributacdo, levantaram-se ddvidas sobre a jurisdi¢do do
tribunal no caso em apreco. Uma vez que a Nations Energy alegara que o seu investimento havia sido
objecto de uma expropriacdo indirecta — uma das matérias fiscais que os Estados contratantes quiseram
(excepcionalmente) submeter a arbitragem — o tribunal admitiria jurisdicdo sobre o caso, argumentando
que “el Tribunal arbitral no necesita decidir si dichas alegaciones son fundadas. Decidir si hubo o no

expropriacion indirecta en el presente caso es un asunto de fundo™®.

Finalmente, a matéria fiscal assume relevo especifico no dominio das
clausulas de estabilizacdo, das clausulas de intangibilidade e das clausulas de
reequilibrio econémico do contrato®. Apesar de relativamente pouco comuns na

pratica contratual hodierna®, estas clausulas tém uma incidéncia particularmente

> Importamos a expressdo proposta por Santiago MONTT, de acordo com a qual “in joining the BIT
system, capital-importing countries traded sovereignty and democracy for credibility” — State Liability
in Investment Treaty Arbitration — Global Constitutionalism and Administrative Law in the BIT
Generation, Hart Publishing, 2009, pp. 128.

%2 Todas as decisdes arbitrais a que doravante se fara referéncia estdo disponiveis em www.italaw.com.
%3V, par. 490.

> Sobre a distincdo entre elas, v., entre outros, José Carlos VIEIRA DE ANDRADE / Rui FIGUEIREDO
MARcos (Org.), Direito do Petroleo, Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, 2013, pp. 161ss; Antony CROCKETT, ob. cit., p. 516 e ss., e Pierre MAYER, “La neutralization
du pouvoir normatif de 1’Etat en matiére de contrats d’Etat”, Journal du Droit International, 1986, pp.
5ss.

% Segundo alguma doutrina, este relativo apagamento fica a dever-se, ndo s6 as duvidas quanto a
legitimidade destas clausulas e a proliferacdo de tratados de investimento contendo o standard FET,
mas também ao facto de os contratos de investimento ndo terem hoje, como parte contratante, o Estado,
mas antes desdobramentos funcionais deste — v. Antony CROCKETT, ob. cit., pp. 520.
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importante nos assuntos fiscais, visto que — e aqui referimo-nos as clausulas de
estabilizacdo — o que o investidor pretende ver “congelado” ¢, as mais das vezes, o
regime juridico fiscal vigente a época em que adoptou a decisdo de investir, com a
inerente neutralizagdo da alea legislativa em matéria fiscal. Paradigmatico é, neste
contexto, o caso Duke Energy v. Perd (2008)*°, que opds a Duke Energy
International, uma empresa com sede nas Bermudas, a Republica do Perd, a proposito
de um investimento feito pela primeira na aquisicdo de uma empresa peruana do

sector eléctrico, a Egenor.

A tal aquisicdo veio anexado um acordo de estabilizacdo em matéria fiscal, com a duracgdo de
dez anos. Tal acordo viria, no entender da Duke Energy, a ser posto em causa pela administracédo
tributaria peruana, quando esta efectuou uma interpretacdo da legislacdo fiscal radicalmente distinta
daquela que valia ao tempo da conclusdo do acordo. Ora, apesar de o Peru ndo ter alterado a sua
legislacdo fiscal, o tribunal arbitral concluiria que o acordo de estabilizagdo continha também uma
garantia de que as interpretacfes que gozavam de acolhimento ao tempo da sua celebrag¢do ndo seriam

alteradas em prejuizo do investidor®’, concluséo, alis, também reforcada pelo principio da boa fé.

Dois pontos adicionais merecem devido destaque. Dada a ndo muito
expressiva relevancia das clausulas de estabilizacdo (e das suas congéneres) no
quadro da arbitragem do investimento, alguma doutrina conclui que a sua principal
valia ¢, sobretudo, a de “forgar” os governos a renegociar o contrato de investimento
nas situacbes de alteracdo do quadro normativo em termos prejudiciais para 0
investidor. Como é bom de ver, porém, isso sO acontece porque a presenca de uma
clausula de estabilizacdo reforca — e muito — a posi¢cdo do investidor em sede de
arbitragem, quando comparada com a hipdtese em que este beneficia apenas da
protec¢do fornecida pelo standard “Fair and Equitable treatment”®®, e pelas
exigéncias de proteccdo das legitimas expectativas e de estabilidade e previsibilidade

do quadro normativo do investimento em que este se desdobra®®.

% para uma anélise da jurisprudéncia arbitral em matéria de clausulas de estabilizagéo, v. Peter
CAMERON, ob. cit., pp. 305ss.

37/, par. 227 da deciséo final.

%8 Excepcéo feita, porventura, aos casos da crise argentina, j& aqui mencionados, em que, apesar de
inexistirem clausulas de estabilizacdo, a mobilizacdo, pela arbitragem, da doutrina da confianca por
inducédo acabou por conduzir a resultados semelhantes. Sobre o tema, v. Marta VICENTE, «O principio
da protec¢do da confianca como garantia dinamica», Trajectorias de Sustentabilidade — Tributagéo e
Investimento (coord. por Suzana TAVARES DA SILVA/Maria de Fatima RIBEIRO), Instituto Juridico da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2013, pp. 153-207.

%% Sobre o contetido do standard FET, v., entre outros, Roland KLAGER, ob cit., pp. 164ss., lona TUDOR,
The Fair and Equitable Treatment Standard in the International Law of Foreign Investment, Oxford,
2008, p. 163 e ss., Fulvio Maria PALOMBINO, Il tratamento giusto ed equo degli investimenti stranieri,
I1 Mulino, 2012, pp. 101ss., e Martins PAPARINSKIS, The International Minimum Standard and Fair
and Equitable Treatment, Oxford, 2013, pp. 251ss.
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Isso mesmo foi desvelado, entre outros, no caso Paushok v. Mongolia, que
opds a GEM, empresa detida pelo Senhor Paushok e concessionaria de um contrato de
exploracdo de minas de ouro, a Mongdlia, a propésito do impacto do aumento do
imposto sobre as transac¢Oes de ouro sobre o investimento da primeira. Na apreciacédo
da alegada violacdo das legitimas expectativas do investidor, sublinharia o tribunal o
seguinte:

«This being said, foreign investors are acutely aware that significant modification of taxation
levels represents a serious risk, especially when investing in a country at an early stage of economic
and institutional development. In many instances, they will obtain the appropriate garantees in that
regard in form of, for example, stability agreements which limit or prohibit the possibility of tax
increases (...). In the absence of such a stability agreement in favor of GEM, Claimants have not

succeded in establishing that they had legitimate expectations that they would not be exposed to

significant tax increases in the futures.

2. Tributacdo e standards de proteccdo do investimento: algumas

decisdes arbitrais

O conceito de expropriagdo indirecta ou de “regulatory taking” ocupa um
lugar central no direito do investimento estrangeiro. Nele incluimos as actuacdes
estaduais que, ndo se confundindo com a expropriacdo directa — por lhe faltar uma
intengdo estadual expressa e o acto formal de transferéncia da propriedade —
produzem sobre o investidor um efeito semelhante ou equivalente®. A simplicidade
desta definicdo é apenas aparente. Na medida em que qualquer regulacdo estadual
pode implicar prejuizos graves para os cidaddos ou investidores — se quisermos, é
susceptivel de gerar “perdedores e vencedores” — tudo esta em tracar, com a precisao
necessaria, a diferenca entre a regulacdo e a expropriagdo, ou entre a regulacao
indemnizavel e a regulacdo ndo indemnizavel (regulatory powers v. regulatory
takings)®.

Trata-se de uma tarefa particularmente complexa, especialmente quando a

analise recaia sobre os ‘“poderes de policia” do Estado, ou seja, sobre medidas
9

% Sobre o tema, v., entre outros, Suzy NIKIEMA, ob. cit., pp. 1ss., Santiago MONTT, ob. cit., p. 231, e
Yves NOUVEL, «Les mesures equivalant a une expropriation dans la pratique recente des tribunaux
arbitraux», Révue Génerale de Droit International Public, vol. 106, 2002, pp. 79-101.

®! Esta necessidade é regularmente actualizada pela arbitragem do investimento: v., por exemplo, o
caso Feldman v. México (par. 100), ou o caso Saluka v. Republica Checa (par. 264).
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estaduais que visam interesses publicos fundamentais (“essential to the efficient
functioning of the State”) — tais como a tributacdo, a ordem publica, 0 ambiente, 0s
direitos dos trabalhadores, a politica cambial — com caracter ndo discriminatorio e
emanadas de boa-fé%. Os tratados de investimento mais recentes contém um conjunto
de novas clausulas cujo objectivo € responder a tenséo existente entre a expropriacao
indirecta e o direito de regular, reafirmando o poder normativo de Estados que,
outrora fundamentalmente exportadores de capitais, estdo hoje expostos — enquanto
importadores —“aux dérives extensives de régles qu’ils ont eux-mémes contribué a
faconner dans le passé”®. Se em alguns daqueles tratados as medidas de policia

»% noutros estdo

passam a beneficiar de uma presuncdo de “ndo compensagao
peremptoriamente excluidas® do dever de indemnizar®®.

Estas consideracbes assumem especial relevo uma vez que, a luz da
jurisprudéncia arbitral, secundada pela doutrina®’, as medidas tributarias beneficiam
de uma “presuncao refor¢cada” de ndo compensagdo. Visa-se com este reforco obstar a
que a proteccdo do investimento degenere na legitimacdo de uma “special class of
privileged persons who are immune from the legitimate exercise of the tax power”eg.

O caso EnCana v. Equador® opds uma empresa canadiana, que investira no
sector petrolifero, ao Equador, tendo por base um litigio relativamente a interpretacao
da lei fiscal em matéria de deducdo do imposto sobre o consumo pago nas aquisicdes
de bens e servicos pelas empresas daquele sector. Confrontado com a alegacao de que
a alteracdo da interpretacdo consubstanciaria uma expropriacdo indirecta, o tribunal

esclareceu o seguinte:

«Desde una perspetiva de expropriacion, la fiscalidad se encuentra en una categoria especial.
En principio, una ley tributaria crea uma nueva responsabilidad fiscal sobre una determinada categoria
de personas para que paguen dinero al Estado con respecto a una serie de categorias de transacciones

definidas, cuyo producto estit previsto para uso publico. Per se, tal ley no equivale a tomar una

82 Suzy NIKIEMA, ob. cit., pp. 165.

83 V. Suzy H. NIKIEMA, ob. cit., p. 76. Alguma dessa “deriva” verteu-se indubitavelmente nas decisées
arbitrais emanadas no quadro do NAFTA e no contexto da “crise argentina” — V., sobre o tema, Roland
KLAGER, ob. cit., pp. 61ss., e Fernando LORENZO CONTRERAS, «EI Estado de Necesidad y las clausulas
de emergencia contempladas en los APPRI: los casos argentinos ante el CIADI», Revista espafiola de
derecho internacional, vol. LXV, 2013, pp. 101-129.

% V. 0 anexo B.4.c) do modelo BIT norte-americano actual, e o anexo B.13 do modelo BIT canadiano.
%/, 0 artigo 20.%, n.° 8 do acordo COMESA-CIA.

% Também a jurisprudéncia da como assente o caracter costumeiro desta proposicdo — v., por ex., o
caso Saluka v. Republica Checa (par. 262).

7\, Suzy H. NIKIEMA, ob. cit., p. 176.

%8 \/. A. R. ALBRECHT, ob. cit., p. 173.

% Sobre questdes idénticas, v. também os casos Occidental v. Equador e Oxy v. Equador.
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propriedad. Si asi fuese, una prerrogativa fiscal universal estaria denegada por una garantia contra
expropriacién, cual no es el caso. Solo si una ley tributaria es extraordinaria, si su cuantia es punitiva

ou su incidencia tributaria, podria alegarse expropriacion indirecta®».

Depois, o facto de estar em causa legislacdo fiscal tem influéncia na
intensidade do escrutinio judicial exercido, porquanto os tribunais arbitrais tendem a
mostrar um nivel acrescido de deferéncia para com as opcles estaduais. No caso
Paushok v. Mongdlia, em que, como se disse supra, se discutiu a validade de um
imposto de 68% sobre as transaccOes de ouro que excedessem um certo montante por

onca, a reserva do tribunal é evidente:

«Many will argue that this is not wise economic policy but this does not mean it would
constitute a breach of a BIT, particularly in the area of taxation, in respect of which States jealously
guard their sovereign powers (...). It is not the role of the Tribunal to weigh the wisdom of legislation,

but merely to assess whether such legislation breaches the treaty*».

Igualmente pertinente em matéria tributaria € o principio do tratamento
nacional e da proibicdo da discriminacdo entre nacionais e estrangeiros. Aqui, 0 caso
GAMI v. México sugere que este standard nao visa sancionar uma qualquer actuacao
arbitréria por parte dos Estados de acolhimento, que poderéa ser escrutinada ao abrigo
de outros parametros de controlo (v.g., arbitrariedade e razoabilidade da medida,
apreciadas no quadro do FET), mas apenas aquela actuacdo que estabeleca, sem
fundamento razoavel, uma diferenciacdo de tratamento assente na categoria da
nacionalidade dos investidores em igualdade de circunstancias’®.As semelhangas com
0 artigo 3.° do GATT séo evidentes, circunstancia que explica o judicial dialogue com
as decisdes dos painéis de resolugio de conflitos da OMC”>.

No entanto, algumas decisdes arbitrais mais recentes vém relevando um
afastamento relativamente a jurisprudéncia da OMC, assente na convic¢cdo de que

“like products” e “like circumstances” reclamam analises distintas, ¢ as que as

0 par. 177 (o italico é nosso).

™/, 0 par. 310 e 321 da deciséo final (o italico & nosso).

2y, por exemplo, o artigo 4.°, n.° 1 do Modelo BIT da SADC, o qual dispde: (...) Each state party
shall accord to Investors and their investments treatment no less favourable than the treatment it
accords, in like circumstances, to its own investors and their investments (...)”.

"8 Com efeito, sd0 muitas as decisées dos painéis da OMC no que concerne a questdo de saber o que se
deve entender por “like products” para efeitos do artigo 3.°, n.° 4 do GATT. Destacamos, por exemplo,
0 caso das Bananas (European Communities — Regime for the importation, Sale and distribution of
Bananas), o caso Asbestos (European Communities — Measures Affecting Asbestos and Products
containing Asbestos), o caso Japan — Alcoholic Beveradges ou o caso Mexico — Medidas fiscales sobre
los refrescos y otras bebidas. O judicial dialogue a que nos referimos supra revelou-se, entre outros,
nos casos SD Myers v. Canadé e Pope & Talbot v. Canadd, nos quais os arbitros concluiram que o
conceito indeterminado “iguais circunstancias” pede um exame tendente a apurar se o investidor
estrangeiro que reclama do tratamento que lhe foi aplicado esta ou opera no “mesmo sector” do
investidor nacional.
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conclusdes formuladas a partir de um dos conceitos ndo podem ser automaticamente
transpostas para a analise do outro. A par do caso Occidental v. Equador, objecto de
algumas criticas na doutrina’, esse afastamento concretizou-se no caso Cargill v.
México, que op6s uma empresa norte-americana produtora de um substituto do agucar
(o IMAF), ao México, em virtude de este ter introduzido um imposto sobre bebidas
acucaradas que usassem aquele substituto (o IEPS). Tendo a Cargill alegado que se
tratava de um imposto discriminatorio, visto que os produtores mexicanos de bebidas

acucaradas ndo usavam a substancia onerada, tribunal concluiria o seguinte:

«Asi pues, es preciso de mostrar algo mas que la similitude de los produtos producidos a fin
de estabelecer que el inversionista y los productores nacionales se encuentran en ‘“circunstancias
similares” (...). La interrogante en este caso es si la diferencia en las circunstancias econdmicas de la
industria azucarera y la industria del JIMAF en Mexico es pertinente a la medida adoptada, el IEPS
aplicado a los refrescos endulzados com JMAF (...). No se trata de uma medida que proporciona a una
industria en circunstancias econdémicas extremas una ventaja que no esta a disposicion de una industria
en mejores circunstancias econdémicas. Es una medida adoptada en desmedro de una industria cuyas

circunstancias econémicas eran saludables, y que tuvo el efecto de expulsarla del mercado.”»

Na avaliacdo da pertinéncia do critério de diferenciacdo mobilizado
relativamente ao fim da medida, os tribunais arbitrais ndo desconsideraram
justificacOes ligadas a fraude e elisdo fiscais. Por exemplo, no caso Feldman v.
México, a propdsito do condicionamento da deducdo do imposto sobre o consumo
pago (a montante) a apresentacdo de factura, obrigacdo acessoria que apenas onerava
os revendedores de tabaco e ndo os produtores do mesmo, o tribunal arbitral
consideraria que “there are at least some rational bases for treating producers and

»7® Também no caso

re-sellers differently, e.g., better control over tax revenues
Paushok v. Mongolia (v. supra), e uma vez que 0 imposto extraordinario sobre
transaccdes apenas incidia sobre a industria do ouro, e ndo sobre outros minérios, 0s
arbitros foram sensiveis ao facto de aquela revelar “greater opportunities for tax
evasion”, circunstancia susceptivel de amparar a diferenciagdo de tratamento
produzida’”.

Nao restam duvidas, portanto, de que, mesmo condicionado pela “sombra” da

soberania, o “cheque em branco” arbitral também abrange a tributacdo pelos Estados

™ Jirgen KURTZ, «Use and abuse of WTO Law in Investor-State arbitration: Competition and its
discontents: A rejoinder to Robert Howse and Efrain Calamish», The European Journal of
International Law, vol. 20, n.° 4, 2009, pp. 1095-1098.

™\, 0 par. 185 e ss. da deciséo final (o italico é nosso).

"%/, par. 170 da deciséo final.

"\, 0 par. 316 da decisdo final.
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de acolhimento. Mais do que isso: enquanto mecanismo de governance global, como
sugere alguma doutrina’®, a arbitragem do investimento condiciona o0 modo como os
Estados exercerdo, no futuro, o seu poder tributario. Assim, no dominio fiscal, sector
que garante a propria existéncia do Estado e a realizacdo de outras tantas politicas
internacionais — sobretudo nas areas do ambiente e da luta contra a corrupgéo, e a
evasdo e elisdo fiscais — o desafio é o de que aquela governance se ndo converta,

afinal, num driver do “medo” de regular em prejuizo do investidor’”.

"8 Neste sentido, v. Benedict KINGSBURY/Stephan SCHILL, «Investor-State Arbitration as governance:
Fair and Equitable Treatment, Proportionality and the Emerging Global Administrative Law», New
York University School of Law, 2009, disponivel em SSRN: http://ssrn.com/abstract=1466980.

™ Recordamos, a titulo de exemplo, a carta escrita pelos investidores da China Three Gorges ao
governo portugués apés se tornar publico o possivel langamento de uma contribuicdo extraordinaria
sobre o sector eléctrico.
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