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A transmissibilidade de prejuizos fiscais no Ambito das fusdes

Teresa Gil de Oliveira Braga*

Com o presente artigo pretende-se dar um contributo para a discussdo da questao da transmissibilidade
de prejuizos fiscais no ambito das fusoes. O legislador da Unido Europeia (UE) remeteu para os
Estados-Membros (EM) a responsabilidade da defini¢do do regime, fazendo unicamente a exigéncia
que a opgdo consagrada ndo fosse discriminatoria. O legislador portugués, utilizando a margem de
actuagdo conferida, optou por subordinar a transmissibilidade de prejuizos para efeitos fiscais a regra
das “razoes comerciais validas”, regra essa que, no dmbito da Directiva, se circunscrevia aos
beneficios tributarios concedidos pela mesma, o que ndo incluia a questdo da transmissibilidade de
prejuizos. Mediante uma andlise do regime implementado em Portugal a luz do contexto juridico
nacional, do direito da UE e da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE),
conclui-se que é imperioso resolver de forma clara e definitiva esta questdo da regula¢do da
transmissibilidade de prejuizos fiscais no ambito das reorganizagoes societarias, tanto domésticas
como transfronteiricas, a fim de evitar que os operadores economicos continuem a sofrer 0s
inconvenientes resultantes das imprecisoes das regulacoes normativas nacionais, solugcoes que
deveriam passar pela adopg¢do da globalidade ou parte das propostas que se apresentam no presente
artigo.

The present article is aimed at discussing the problem of the transferability of tax losses in the context
of mergers. The EU legislator referred to the Member States the responsibility for defining this regime,
only requiring that the solution effectively introduced was not discriminatory. The Portuguese legislator
chose to bind the transferability of losses for tax purposes to the rule of the “valid commercial reasons”.
Through an in-depth analysis of the system implemented in Portugal in light of the national legal
context, the EU law and the CJEU’s case law, we concluded that it is imperative to solve this issue
definitively, and regulate the transferability of tax losses within the corporate reorganizations, both
domestic and cross-border in order to prevent that traders continue to suffer restrictions, disadvantages
and distortions resulting from inaccuracies of national and European regulations. These solutions
could go through the adoption of the whole or part of the proposals presented in this article.

1 - Introdugdo. 2 - A transmissibilidade de prejuizos no contexto europeu. 2.1 - Razoes da necessidade
de um regime tributario aplicavel as fusoes realizadas no interior da UE. 2.2 - A ndo regula¢do da
transmissibilidade de prejuizos pela Directiva das fusoes. 2.3 - A protec¢do anti-abuso no dmbito da
Directiva: A expressdo “razoes comerciais validas”. 3 - A transmissibilidade de prejuizos no contexto
de fusoes: a abordagem no ambito nacional. 3.1 - Breve retrospectiva historica. 3.2 - Identificagdo
sumaria das fontes de inspiragdo do regime nacional actualmente vigente para a transmissibilidade de
prejuizos. 3.3 - Analise concreta. 4 - A compatibilidade do regime fiscal portugués com o ordenamento
europeu. 4.1 - Da aplicacdo do direito da UE a situagoes puramente internas. 4.2 - Da aplica¢do do
direito da UE a situagoes ndo reguladas nas Directivas. 5 - Propostas de futuro. 5.1 - Solugoes ao nivel
nacional. 5.2 - Solu¢ées ao nivel da UE. 5.3 - Sintese conclusiva. 6 - Conclusoes.
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1 - Introducao

Com o incremento da globalizacdo aumentaram exponencialmente as reorganizacdes societarias
o que conduziu a necessidade de uma regulacdo atenta e compreensiva destas operagdes.
Consequentemente, esta regulacdo tornou-se num factor muito importante.

Dentro das reorganizagdes, as fusdes' assumem um papel preponderante. Estas apresentam-se
como uma consequéncia natural e inevitavel das constantes transformacgdes da estrutura econémica.

A percepcao das vantagens micro € macroecondémicas destas operagdes levou a introducdo de
vérias medidas de promocao das mesmas. Ao nivel fiscal® tal passa essencialmente pela introdugdo de
um regime de neutralidade?, ou seja, o regime ¢ estruturado de modo a que as operagdes ndo tenham
“consequéncias fiscais, na medida em que a actividade empresarial continua, ainda que sob novas
formas juridicas”.* Esta neutralidade reclama que o ordenamento juridico-tributirio ndo tenha
influéncia nas decisdes das empresas sobre estas operacdes.’ No entanto, numa perspectiva pratica, a
neutralidade acaba por ser percebida como um incentivo as reestruturagdes. Isto porque as mesmas nao
originam tributacdo desde que esteja assegurado que as mais-valias latentes sejam tributadas num
momento posterior. Na pratica, isto corresponde a um diferimento de tributacio.®

No espago europeu existe um regime privativo para estas operacdes que € pautado pelo
mencionado vector da neutralidade.

Este regime tributério atractivo levou varios operadores a estruturar negocios artificiais com o
objectivo imediato ou Unico de beneficiar das vantagens fiscais subjacentes. Dai que, a0 mesmo tempo
que se instituiram as vantagens, se tenha criado um poderoso dispositivo normativo anti-abuso.’

O presente trabalho tem por objecto o estudo de um dos aspectos centrais da regulacdo do regime
fiscal das reorganizagdes societarias, o regime da transmissibilidade dos prejuizos no ambito das

* O presente estudo corresponde praticamente na integra a dissertagdo de Mestrado em Direito Fiscal apresentada e defendida pela
autora na Escola de Direito da Universidade Catdlica Portuguesa, pélo do Porto, a 27/10/2011, perante um juri presidido pelo Professor
Doutor Rui Duarte Morais, pelo Doutor Tomds Cantista Tavares e pelo Doutor Jodo Pinto Félix Nogueira (orientador).

1 Apesar da prolixidade normativa em matéria de reorganizagdes societdrias, o ordenamento juridico portugués ndo oferece uma nogdo
clara de fusdo. O conceito é esbogavel unicamente por recurso a tipificagdo das modalidades que a mesma pode revestir. Sobre fusdes
de sociedades vd. L. M. MEeNEezes LEiTAo, “Fusdo, cisdo de sociedades e figuras afins”, Fisco, 57, ano 5 e R. VENTURA, Fusdo, cisGo e
transformacgdo de sociedades: comentdrio ao Codigo das Sociedades Comerciais, (Coimbra: Almedina, 1999).

2 Vd. C. LoureIrRO, “Problemas fiscais da fusdo e aquisicdo de empresas”, Fisco, 55/56, 1993, pp. 48 e ss; J. DRAGO, Fusdo de sociedades
comerciais: notas prdticas, (Coimbra: Almedina, 2007), pp. 111 e ss; J. BiLAu, “Tratamento fiscal das fusGes de sociedades”, Jornal Técnico
de Contas e da Empresa, 364, 1996, pp. 19 e ss.

3 Em meados do século XVIII, A. SMITH ja sublinhava a necessidade dos impostos revestirem uma natureza neutral, afirmando que estes
“nao devem obstruir a iniciativa das pessoas e desencoraja-las de se aplicarem em certos ramos de negdcios”. A. SMITH, Riqueza das
nagdes, vol. 2, (Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1989), pp. 487 e ss.

4R. MORATIS, Apontamentos ao IRC, (Coimbra: Almedina, 2007), p. 167. Sobre neutralidade vd. ainda C. LoBoO, “Neutralidade fiscal das
fusdes: beneficio fiscal ou desagravamento estrutural? Corolérios ao nivel do regime de transmissibilidade de prejuizos”, Fiscalidade,
26/27, 2006.

5 Na exposi¢cdo de motivos da lei espanhola - Ley 29/1991 - que transp0s para o ordenamento tributario espanhol a Directiva das fuses,
pode ler-se o seguinte: “Este régimen tributario responde a un principio basico: la neutralidad. La regulacién contenida en la presente
norma no estimula la realizacién de las operaciones antedichas, pero tampoco las obstaculiza...”.

6 V/d. M. H. FREITAS PEREIRA, “A tributagdo do rendimento das empresas nos processos de integragdo econdmica”, Ciéncia e Técnica Fiscal,
385, 1997, pp. 92-93. Nas palavras de GARrcia N., “the taxation of capital gains is deferred until the assets are eventually sold”. Vd. GARciA
N., “Tax neutrality in the exercise of the right of establishment within the EU and the funding of companies”, Intertax, vol. 38, 11, 2010,
pp. 568-576.

7 Ao longo do presente estudo, serdo utilizadas com um sentido idéntico as expressdes “fraude
abusivas”.

Vs ” o« ”n ou

, “evasao”, “evitagao”,

”n o«

abuso”, “praticas
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operagdes de fusdo. Atentas as recentes evolugdes jurisprudenciais ocorridas, europeias® e nacionais,
consideramos que se trata de um dominio onde urge uma reflexao compreensiva e ponderada, a qual se
fard através do presente estudo.

2 - A transmissibilidade de prejuizos no contexto europeu

2.1 - Razdes da necessidade de um regime tributario aplicavel as fusées realizadas no
interior da UE

No comércio entre dois Estados goza de uma vantagem comparativa aquele que possuir uma
relacdo menor dos custos de produgdo de determinado produto. Esta proposicdo, atribuivel a DAVID
RICARDO, revela que a especializagdo de cada Estado na produgdo de algo onde os custos comparativos
sejam menores é vantajosa para todos os paises envolvidos na transac¢io comercial.” A teoria das
vantagens comparativas ¢ um dos substratos que, de acordo com alguns autores, subjaz a ideia de
mercado tinico e as liberdades fundamentais'® ¢ uma das bases de sustentagio da existéncia de um
regime privativo para as fusdes, tanto a nivel interno como da UE.

Para dar integral cumprimento a ideia de mercado unico e as liberdades fundamentais,
considerava-se necessario que as fusdes transfronteiricas recebessem o regime da neutralidade ja
vigente em varios EM para as fusdes domésticas. Isto porque a tributacdo imediata das mais-valias
latentes nas fusdes intra-europeias conduzia a uma forte distor¢do da concorréncia no mercado interno.

Nesse sentido, foi aprovada a Directiva 90/434/CEE de onde resulta o actual regime tributario
portugués das fusdes.!! Procurou-se criar um regime onde as operacdes de fusdo ndo fossem paralisadas
por restricdes, desvantagens ou distorgoes especiais resultantes das disposigoes fiscais dos diversos EM,
instaurando-se, para essas operacdes, regras fiscais neutras relativamente a concorréncia, procurando
permitir que as empresas se adaptassem as exigéncias do mercado comum, aumentassem a sua
produtividade e fortalecessem a sua posi¢do concorrencial no plano externo.'?

2.2 - A nao regulacio da transmissibilidade de prejuizos pela Directiva das fusoes

Apesar do contributo dado pela Directiva, as fusdes intra-europeias continuam a enfrentar
grandes dificuldades.

8 No presente estudo utilizaremos o qualificativo “europeu” por referéncia ao espacgo da “UE”, salvo indicagdo em contrario.

9 Vd. D. RicarDo, The principles of political economy and taxation, (London: Dent, 1976).

10 Sobre o papel das liberdades fundamentais veja-se M. PoiAREs MADURO, We the court, (Oxford: Hart, 1998), pp. 129 e ss.

11 Directiva 90/434/CEE do Conselho, de 23/07/1990, codificada pela Directiva 2009/133/CE do Conselho, de 19/10/2009, relativa ao
regime fiscal comum aplicavel as fusoes, cisGes e contribuigées do activo e trocas de acgdes que interessam sociedades de diferentes
EM (doravante “Directiva” ou “Directiva das fusdes”). Sobre os motivos que conduziram a adopgdo da Directiva vd. P. RosADO PEREIRA, A
tributagdo das sociedades na Unido Europeia: entraves fiscais ao mercado interno e estratégias de actua¢do comunitdria, (Coimbra:
Almedina, 2004), p. 123.

12 Trecho adaptado do considerando n.2 2 da Directiva.
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Desde logo, porque existem variadissimas situagdes que nao se encontram cobertas pela mesma,
das quais destacamos a transmissibilidade de prejuizos fiscais'?, em andlise no presente estudo. Ora,
apesar de a Directiva sublinhar a necessidade de se estabelecerem regras claras nesta matéria, o
legislador da UE deixou a defini¢do e concretizagio das mesmas a cargo dos EM.!'* Acontece que a
transmissibilidade das perdas constitui um elemento central numa situacao de fusdo de sociedades, uma
vez que o regime da neutralidade fiscal implica a continuidade do exercicio da actividade pela sociedade
resultante, de acordo com as regras gerais de tributagdo.!> Além disso, estamos perante uma zona de
grande risco'®, onde ¢é necessaria a presenca de uma forte politica anti-abuso.

2.3 - A proteccao anti-abuso no ambito da Directiva: A expressao “razdes comerciais
validas”

2.3.1 - Uma primeira aproximacao literal

Como concluimos na sec¢ao anterior, as operagdes de reestruturacao constituem uma zona de
risco no que toca as praticas fiscais abusivas. Por esta razdo, a auséncia de uma norma anti-abuso na
versao inicial da proposta de Directiva, causou legitimas preocupagdes a alguns EM, especialmente ao
Holandés e Alemdo que temiam que, com a remoc¢do de obsticulos fiscais a estas operacdes
transfronteirigas, os grupos transferissem as suas empresas maes dos seus territorios para jurisdi¢des
com um regime fiscal mais favoravel. Com efeito, em 1980, numa Comunicagdo ao Conselho, a CE
sugeriu a introdugao de um novo art. na proposta de Directiva, tendo em conta as preocupagdes daqueles
paises. !’

O resultado foi a introdugio do actual art. 15°'® no qual se consagrou, na al. a) do n.° 1, que os
EM podiam recusar aplicar total ou parcialmente os beneficios constantes da Directiva se fosse evidente
que a operacdo em causa teve “como principal objectivo, ou como um dos principais objectivos, a
fraude!® ou evasdo fiscais”.?’ De acordo com a Directiva, provada a inexisténcia de “razdes comerciais

13 BEzzINA distingue dois tipos de prejuizos que estdo envolvidos com as operagdes de fusdo: os que decorrem da operagdo em si e aqueles
que ja existiam antes da operagdo de reestruturagdo. BEZZINA, “The treatment of losses under the EC merger Directive 19907, European
Taxation, vol. 42, 2, 2002, p. 57. No presente estudo trataremos da transmissdo dos segundos.

14 Veja-se o considerando n.2 9 da Directiva.

15 Neste sentido, C. Loso, “Neutralidade fiscal das fusdes...”, p. 47.

16 Referimo-nos aqui tanto ao risco de abuso nas operagdes de reorganizagdo, em geral, como na transmissibilidade de prejuizos.

17 THOMMES, “Commentary on the merger Directive”, base de dados do IBFD, pp. 119-120, consultada pela Ultima vez em 26/06/2011.
18 De acordo com J. L. SALDANHA SANCHES, a al. a) do n.2 1 do art. 112 (actual art. 152) da Directiva “é uma norma cuja metodologia de
aplicagdo se assemelha a da clausula geral anti-abuso, ainda que circunscrita as fusGes, cisGes e aos destaques de activos”. J. L. SALDANHA
SANCHES, Os limites do planeamento fiscal: substdncia e forma no direito fiscal portugués, comunitdrio e internacional, (Coimbra: Coimbra
Editora, 2006), p. 229. Como bem refere N. b OLIVEIRA GARCIA, “uma previsdo legal deste tipo sé se compreende pelo facto do legislador
(comunitério) considerar operagdes de fusdo e cisdo como uma zona de risco no que toca a evitagdo fiscal”. N. DE OLIVEIRA GARCIA,
“Prejuizos, menos e mais-valias: casos de aplicagdo de normas anti-abuso especificas do cddigo do IRC”, Fiscalidade, 29, 2007, p. 123.
Veja-se o acorddo do Tribunal de Justica (ATJ) de 05/07/07, Kofoed, C-321/05, § 37; AT) de 17/07/97, Leur-Bloem, C-28/95, §§ 38 e 39;
e ATJ de 20/05/10, Zwijnenburg, C-352/08, § 43.

19 Note-se que o termo “fraude fiscal”, usado na versdo portuguesa da Directiva, ndo é utilizado no sentido de infracgdo tributaria tal
como é tipificado no RGIT.

20 Veja-se Kofoed, § 37; Zwijnenburg, § 45; e AT) de 11/12/08, A.T., C-285/07,§ 31.
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validas”~' presume-se o proposito de evasdo fiscal.”” No entanto, a fraude ou a evasdo nao necessitam
de ser os unicos objectivos da operacao, desde que sejam um dos principais.

WELLS classifica a mencionada presun¢do como juridicamente inadmissivel.”” Nao estamos de
acordo com o referido autor e, de facto, ndo nos choca a existéncia desta presun¢do. Em primeiro lugar,
porque compete as autoridades fiscais dos EM demonstrar que determinada operacdo ndo se realizou
por “razdes comerciais validas”. Depois, porque o sujeito passivo pode sempre apresentar prova de que
a referida operagdo de reestruturacdo nao visou a fraude ou a evasao fiscal e assim evitar a aplicagdo da
referida clausula.*

Por outro lado, concordamos com THOMMES, quando refere que a norma parece indicar que
mesmo perante “razdes comerciais validas”?’, se as operagdes forem direccionadas a pratica de “fraude
ou evasio fiscais”, os EM podem recusar aplicar os beneficios constantes da Directiva.2

A questdo seguinte ¢ a de saber como deve ser feita a densificacdo da expressdo “razodes
comerciais validas”.

Para verificar se uma determinada operacao teve como unico ou principal objectivo a fraude ou
evasdo, cremos ser aconselhdvel recorrer a duas expressdes origindrias da jurisprudéncia francesa: a
“gestdo normal” e a “gestdo anormal”.?’ De acordo com esta tese, compete a autoridade fiscal de cada
pais determinar a existéncia de um acto anormal de gestdo — que sera aquele que nao se orientou pelo
interesse societario — sem que exista intromissao das administragdes fiscais na gestdo das empresas.
Idénticos resultados sdo, in casu, obtidos mediante a aplicacdo do “business purpose test”, de origem
norte-americana, que resulta do caso Helvering vs Gregory.?® Este parte de uma analise das motivagdes
subjectivas do contribuinte — ou seja, visa avaliar se o contribuinte com a operagdo perspectiva algum
proposito “nao fiscal” util.

1.23

21 Ao longo do presente trabalho, utilizaremos a expressdo “razdes comerciais validas” resultante da alteragdo a Directiva 90/434/CEE
pela Directiva 2005/19/CE do Conselho de 17/02/2005.

22 DiEGcuez N., “Las medidas antiabuso en el impuesto sobre sociedades: el fondo de comercio financiero y las operaciones de
reestructuracion empresarial”, Cuadernos de Formacion del Instituto de Estudios Fiscales, colaboracion 02/06, vol. 1, 2006, p. 31.

23 WELLS, “Fusiones y adquisiciones: aspectos internacionales”, Relatério do Instituto Colombiano de Derecho Tributdrio, Coldmbia,
mimeo, 2010, p. 29.

24 PaLAO T. entende que ainda que, prima facie, se determine que ndo existem “razdes comerciais validas”, cabe demonstrar que a operagio
ndo tem como finalidade principal a fraude ou evasdo fiscal. PALAO T., “Los «motivos econdmicos validos» en el régimen fiscal de las
reorganizaciones empresariales”, Revista de Contabilidad y Tributacion, 235, 2002, p. 109. Em sentido idéntico, GARCIA N. defende que
a presungdo ¢ iuris tantum ou relativa porque “la no concurrencia del motivo econdmico valido esta en directa relacion con la existencia
de fraude o evasion y que ésta ha de equipararse a la elusion tributaria”, WELLS, “Fusiones y adquisiciones...”, p. 20.

25 Sobre o funcionamento desta clausula vd. Ruiz A., “Tiene futuro el test de los «motivos econdmicos validos» en las normas anti-abuso?
(sobre planificacion fiscal y las normas anti-abuso en el derecho de la unién europea)”, Revista de Contabilidad y Tributacion, Centro de
Estudios Financieros, 329-330, p. 39; SANz G., “Novedades introducidas en la normativa del impuesto sobre sociedades por las Leyes
13/2000 y 14/2000”, Revista de Contabilidad y Tributacidn, Centro de Estudios Financieros, 215, 2001, p. 106.

26 THOMMES, “Commentary on the merger...”, p. 120.

27 De acordo com T. CASTRO TAVARES, esta tese (que remonta aos anos sessenta) “foi estabelecendo uma corrente uniformizadora com
vista a apreensao e tipificagdo dos actos econdmica, comercial e socialmente reprovaveis em relagdo ao escopo empresarial”. T. CASTRO
TAvARES, “Da relagdo de dependéncia parcial entre a contabilidade e o direito fiscal na determinagdo do rendimento tributdvel das
pessoas colectivas: algumas reflexdes ao nivel dos custos”, Ciéncia e Técnica Fiscal, 396, 1999, p. 138.

28 Neste caso, o Board of Tax Appeals (antecessor do actual United States Tax Court) decidiu a favor da contribuinte. No entanto, em
sede de recurso, o United States Court of Appeals for the Second Circuit alterou o sentido da decisdo e rejeitou uma operagdo de
reorganizagdo societaria que tinha sido realizada exclusivamente por razdes fiscais, ou seja, para aproveitar um beneficio fiscal previsto.
A questdo acabou por chegar ao United States Supreme Court que assumiu totalmente o “business purpose test”. Vd. Gregory vs
Helvering, 293 U.S. 465 (1935). Veja-se também, entre muitos outros, Segal vs Comissioner, 41 F.3d 1144 (1994) United States Court of
Appeals, Seventh Circuit.
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Segundo PALAO T., de acordo com o “business purpose test”, o objectivo (purpose) nao deve
confundir-se com os motivos. Assim, o motivo de reduzir os impostos sera irrelevante — o que interessa
¢ a auséncia de uma finalidade que dé sentido a operacdo.?’ Ora, apesar deste teste se encontrar na
origem da expressdo das “razdes comerciais validas”, este tem sido interpretado de um modo muito
restritivo pelos tribunais®’, ndo ajudando muito numa interpretagio ampla da expressdo. De facto, uma
interpretagdo demasiado restritiva deste teste limita o alcance do mesmo, nao cumprindo parte dos seus
objectivos de prevencio das situacdes de abuso.>!

2.3.2 - A leitura jurisprudencial desta clausula

Leur-Bloem, CE vs Grécia*?, Andersen & Jensen®, Kofoed, CE vs Bélgica®*, A.T., Zwijnenburg
e Foggia’® sdo, até agora, os unicos casos decididos pelo TJUE, sobre a interpretagdo das disposi¢des
da Directiva das fusoes. CE vs Grécia e CE vs Bélgica referem-se ao incumprimento, por parte da Grécia
e da Bélgica, das obrigacdes que lhes incumbiam por forga do disposto no n.° 1, do art. 12° da Directiva,
ou seja, de adoptarem, no prazo fixado, as disposi¢oes legislativas, regulamentares e administrativas
necessarias a sua implementacao. Os restantes lidam, com maior ou menor intensidade, com a questdo
do abuso.

Uma leitura atenta da jurisprudéncia permite concluir que o TJUE precisa que o objectivo da
Directiva é a eliminagio dos obstaculos fiscais as reestruturagdes transfronteiricas de empresas.>® Por
outro lado, o regime fiscal comum instituido aplica-se “indistintamente a todas as operagdes de fusao,
de cisdo, de entradas de activos e de permuta de ac¢des, independentemente dos seus fundamentos, quer
sejam financeiros, econdmicos ou puramente fiscais”.>’

O TIJUE ja teve oportunidade de interpretar o alcance da clausula anti-abuso em algumas
ocasides. Com efeito, em Leur-Bloem®3, dispds que quando ha “razdes comerciais vélidas” ndo é
possivel a aplicacdo de uma norma anti-abuso. Como refere GARCiA P., o que surge como uma
presungdo na Directiva é convertido pelo TJUE num elemento negativo, definidor dos conceitos de
“fraude ou evasio fiscal”.*

Deste aresto resulta ainda a importancia do controlo de proporcionalidade. O TJUE determinou
que, para as autoridades nacionais verificarem se determinada operagao teve como objectivo a fraude

2 PaLAO T., La aplicacidn de las normas tributarias y la elusion fiscal, (Madrid: Lex Nova, 2009), p. 220.

30 paLAO T. salienta ainda que esta atitude restritiva relativa a aplicagdo de clausulas anti-abuso tem-se vindo a reflectir na jurisprudéncia
do TJUE. PALAOT., La aplicacion de las normas tributarias..., p. 252.

31 No limite, bastara invocar um qualquer propdsito econémico para salvar operagdes com a clara finalidade de evasao fiscal.

32 AT) de 19/02/98, CE vs Grécia, C-8/97.

33 ATJ de 15/01/02, Andersen & Jensen, C-43/00.

34 ATJ de 8/05/08, CE vs Bélgica, C-392/07.

35AT) de 10/11/11, Foggia, C-126/10.

36 \d. acs. Kofoed, § 32; A.T., § 28; e Zwijnenburg, § 39, ja citados.

37 vd. Leur-Bloem, § 36; Kofoed, § 30; e Zwijnenburg, § 41, ja citados.

38 Afirma FALCON Y T. que este ac. foi muito criticado pela doutrina porque parte do pressuposto que os grupos de sociedades operam
exclusiva ou fundamentalmente com a finalidade de compensar prejuizos dentro do grupo e ndo com uma finalidade de racionalizagio
econdémica. FALCON Y T., “La nueva redaccion de la clausula antiabuso en el régimen de fusiones, escisiones y aportaciones de activos:
articulo 110.2 LIS”, Quincena Fiscal, 4,2001, p. 7.

39 Veja-se GARcIA P., “Las medidas tributarias anti-abuso y el derecho comunitario”, in: Las medidas anti-abuso en la normativa interna
espafola y en los convenios para evitar la doble imposicion internacional y su compatibilidad con el Derecho Comunitario, editado por
SERRANO A. e SoLER R., (Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2002), p. 200.
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ou evasao fiscais, € necessaria uma andlise casuistica, pelo que, normas gerais anti-abuso, que afastem
determinadas operacgdes dos beneficios da Directiva, vao além do necessario para prevenir o abuso e
sdo0, nessa medida, lidas como desproporcionais e incompativeis com o ordenamento da UE (mais
especificamente com o regime derivado da Directiva).*

Ainda de acordo com Leur-Bloem, a expressao “razdes comerciais validas”, na acepg¢do do art.
15° da Directiva, deve ser interpretada como algo mais do que a busca de um beneficio meramente fiscal
(como a compensacdo horizontal das perdas).*!

Em Foggia, o TIUE estabelece o critério da razao preponderante, isto €, “uma operagao de fusao
assente em diversos objectivos, entre os quais podem também figurar consideragdes de natureza fiscal,
¢ susceptivel de constituir uma razao econdémica valida, desde que, no entanto, estas consideragdes nao
sejam preponderantes no quadro da operagdo projectada”. De acordo com este acérdao, a razao de ser
da norma anti-abuso da Directiva consiste em salvaguardar os interesses financeiros dos EM. Portanto,
na leitura do TJUE, “se se admitisse sistematicamente que a economia em termos de estrutura de custos
resultante da reducao dos encargos administrativos e de gestdo constitui uma razao econémica valida,
sem ter em consideragdo os outros objectivos da operagdo projectada, especialmente os objectivos
fiscais, a regra enunciada (...) ficaria desprovida da sua razdo de ser”.*?

Em Kofoed, o TIUE expde, pela primeira vez neste dominio, que existe um principio geral do
direito da UE nos termos do qual o abuso é proibido.** Os particulares ndo podem tirar partido, abusiva
ou fraudulentamente, das normas do direito da UE. A aplicac¢ao destas normas nao pode estender-se ao
ponto de abranger praticas abusivas, isto €, operagdes realizadas ndo no ambito de transacgdes
comerciais normais, mas apenas com o objectivo de usufruir abusivamente dos beneficios previstos.

Em A.T., o TJUE sublinhou que so6 a titulo excepcional e em casos especificos ¢ que os EM
podem recusar aplicar toda ou parte das disposi¢des desta Directiva ou retirar beneficios da mesma.**
Todas as autoridades de um EM, quando aplicam o direito nacional, sdo obrigadas a interpreta-lo, na
medida do possivel, a luz do texto e das finalidades das Directivas, de modo a atingir o resultado por
elas pretendido.

Por fim, e j4 em matéria de fiscalidade directa ndo harmonizada, em Cadbury Schweppes®, o
TJUE foi mais longe e caracterizou, de modo mais especifico, os critérios que devem presidir ao exame
da nocdo de abuso, caracterizada ja nos termos da expressdo “expedientes puramente artificiais”. *® Tais
elementos podem, com as devidas adaptagdes, ser utilizados no ambito da fiscalidade directa
harmonizada e, mais especificamente, no ambito da Directiva das fusdes.

40 | ewicki, “Exchanges of shares under polish corporate income tax legislation: inconsistencies in implementation of the EC merger
Directive”, European Taxation, vol. 49, 11, 2009, pp. 532-533.

41 Veja-se a decisdo em Leur-Bloem (al. c), n.2 2, do § 49).

42 Vd. Foggia, §§ 35 e 49, ja citado.

43 Vd. Kofoed, § 30, ja citado. Em nota de rodapé, ZALAsINski realga que, por ndo utilizar a expressdo “principio geral de interpretagdo” —
ja utilizada em outros acs. —, o TJUE parece aqui ter alterado a sua posi¢do quanto a clarificagdo do principio geral da prevengdo do
abuso de direito na lei europeia. ZaLAsINski, “Case-law: based anti-avoidance measures in conflict with proportionality test — comment
on the ECJ decision in Kofoed”, European Taxation, vol. 47, 2, 2007, p. 572.

“Vd.0§32deA.T.

45 Vd. §§ 75 e 76 do ATJ de 12/09/06, Cadbury Schweppes, C-196/04. Realgamos que este aresto incide sobre o abuso em sectores n3o
harmonizados — abuso de liberdades fundamentais constantes do TFUE. Num comentario a este ac., MEUSSEN refere que: “as corporate
income tax rates are not harmonized in the European Union, it is no surprise that the establishment of foreign subsidiaries in Ireland for
the avowed purpose of benefiting from the favourable tax regime of that Member State, which that establishment enjoys, did not, in
itself, constitute an abuse of Community law”. Meussen, “Cadbury Schweppes: the ECJ significantly limits the application of CFC rules in
the member states”, European Taxation, vol. 47, 1, 2007, p. 15.

46 Também neste sentido o ATJ de 28/10/10, Etablissements Rimbaud SA, C-72/09, § 34.
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2.3.3 - Nota final

O TJUE ja se pronunciou varias vezes sobre a tematica do abuso, tanto em sectores
harmonizados como em sectores ndao harmonizados. Através da actuagdo deste tribunal tem-se
conseguido uma importante uniformizagao de conceitos e compatibilizagao dos regimes fiscais internos
com o direito da UE.*

Da analise realizada supra resulta que a jurisprudéncia do TJUE tem revelado uma tendéncia
restritiva na aplicacdo de clausulas anti-abuso.*® No entanto, o conceito de abuso propriamente dito,
nomeadamente o presente no art. 15° da Directiva, apesar de com Foggia ter conhecido uma maior
densificacdo, continua longe duma acepg¢io univoca, havendo ainda um longo caminho a percorrer.*

3 - A transmissibilidade de prejuizos no contexto de fusdes: a abordagem no Ambito nacional

3.1 - Breve retrospectiva historica

Até ao momento procedemos a uma leitura compreensiva do art. 15° nos termos e no contexto
proprio em que este nos surge na Directiva. No presente segmento debrugar-nos-emos sobre o regime
da transmissibilidade de prejuizos nas fusdes efectivamente implementado em Portugal.

Antes da publicagio da Directiva, a versio originaria do CIRC*® continha j4 o essencial de um
regime de neutralidade fiscal para as operagdes de fusdo.’! A transmissibilidade de perdas fiscais
também ja se encontrava regulada e, nas palavras de J. L. SALDANHA SANCHES, até “a possibilidade de
estas operacdes serem usadas para fins abusivos estava acautelada, ainda que apenas em relacao aos
modos habituais de obter vantagens fiscais com estas operagdes: a dedugdo de prejuizos fiscais pela
nova sociedade so podia ser feita mediante expressa autorizacdo do Ministro das Financas” — como hoje
ainda acontece.>>

A Directiva foi transposta para o direito interno portugués através do DL n.° 123/92, de 02/07,
no que diz respeito as fusdes e cisdes e pelo DL n.° 6/93, de 09/01, no que se refere as entradas de
activos e permutas de ac¢des. Numa primeira fase, o legislador portugués criou um regime para as

47 Segundo PISTONE, a jurisprudéncia do TJUE influencia a tributagdo dos diferentes paises através de diversos instrumentos juridicos
esvaziando, aos poucos, o conteldo da respectiva soberania fiscal. PIsTONE, “The impact of ECJ case law on national taxation”, BIT, vol.
64, 8-9, 2010, p. 428.

48 V/d. o § 44 de Foggia.

49 Com a mesma percepgdo PisTONE, “Ups and downs in the case law of the European Court of Justice and the swinging pendulum of
direct taxation”, Intertax, vol. 36, 4, 2008, p. 152.

50 Aprovado pelo DL n.2 442-B/88, de 30/11.

51 A data da aprovacdo do CIRC, a redac¢do do n.2 5 do art. 622 era a seguinte “O Ministro das Financas, quando a fusdo se revista de
interesse para o adequado redimensionamento das unidades econdmicas, pode autorizar, a requerimento dos interessados entregue
na Direcgdo-Geral das Contribuigdes e Impostos antes da fusdo, que os prejuizos fiscais das sociedades fundidas possam ser deduzidos
dos lucros tributdveis da nova sociedade ou da sociedade incorporante até ao fim do periodo referido no n.2 1 do art. 462, contado do
exercicio a que os mesmos se reportam”.

52 ), L. SALDANHA SANCHES, “ Fusdo inversa e neutralidade (da administra¢do) fiscal”, Fiscalidade, 34, 2008, p. 13.
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operagdes internas e outro para as operacdes transfronteirigas. SO mais tarde’?, e seguindo o exemplo
de outros EM>*, criou um regime unificado que ainda hoje vigora.

Assim, e nos seus tragos essenciais, o regime concretizado pela Directiva e aquele que
anteriormente vigorava entre nds eram convergentes: ambos tinham o objectivo de evitar a criagao de
obstaculos fiscais a este tipo de reorganizagdes. >

3.2 - Identificacdo sumaria das fontes de inspiracio do regime nacional actualmente
vigente para a transmissibilidade de prejuizos

A Directiva das fusdes determina que os EM possuem total liberdade para estabelecer o regime
de transmissibilidade de prejuizos necessitando, apenas, de obedecer a um principio de ndo
discriminacdo entre as operagdes internas e as transfronteirigas.>¢

No entanto, o legislador nacional optou por enxertar na norma pré-existente relativa a
transmissibilidade de prejuizos, o conceito europeu de “razdes comerciais validas” (constante do actual
art. 15° da Directiva).

Uma breve analise das regras vigentes noutros EM revela que outros (ndo muitos) legisladores
nacionais fizeram a mesma opg¢ao. Em Franca, para que seja possivel a transmissao de prejuizos fiscais
€ necessario, inter alia, que a operagdo tenha por base “razoes comerciais validas”. O art. 209° do Code
Général des Impdts estabelece que tém que se verificar as seguintes circunstancias: i) tem que ser
aplicavel a operacao o regime da neutralidade fiscal; ii) a operagdo tem que ser justificada por razoes
econdémicas e nao pode ser motivada principalmente por razdes fiscais; e iii) a actividade que gerou os
prejuizos para ser transferidos tem que ser mantida pela sociedade que os recebe por um periodo minimo
de trés anos.”’

Em Espanha, estabeleceu-se que os prejuizos fiscais apenas podem ser transferidos quando ¢
aplicavel, a operacdo de reorganizacao, o regime da neutralidade fiscal. Quando uma fusdo ¢ realizada
de acordo com o regime de tributagdo especial, os prejuizos da entidade transmissora podem ser
transferidos para a entidade receptora, ainda que com algumas limitagdes.>®

No caso holandés®’, a regra ¢ a da ndo transmissibilidade de prejuizos. S3o admitidas excepgdes,
mas apenas em casos muito limitados e dependentes de autoriza¢do da administracdo fiscal.

53 Com a entrada em vigor do DL n.2 221/2001, de 07/08, que se orientou pela preocupacdo de introduzir no regime ja existente maior
eficacia e simplicidade.

54 De acordo com J. L. SALDANHA SANCHES, a Holanda foi um destes EM. Vd. J. L. SALDANHA SANCHES, “Fus&o inversa e neutralidade...”, p. 18.
55 ). L. SALDANHA SANCHES, “Fusdo inversa e neutralidade...”, p. 15.

56 O estudo da ERNST & YOUNG (EY) sobre a implementacdo da Directiva das fusBes, nas secgdes referentes a alguns paises (por exemplo,
Austria), coloca questdes de compatibilidade com o direito da UE primario. Noutras seccbes, apesar de as regras hdo serem
discriminatdrias, ha aspectos assinalados com a expressdo “compatibilidade duvidosa” porquanto sdo considerados demasiado
restritivos pelos autores do estudo (por exemplo, Holanda, Portugal, Eslovénia e Espanha). Neste sentido, veja-se Lozev, “Survey of
implementation of the EC merger Directive: a summary with comments”, European Taxation, vol. 50, 2/3, 2010, p. 88.

57 Apesar de, no estudo da sobre a implementagdo da Directiva das fusdes, se reconhecer que estas condigdes sdo aplicaveis as operagdes
internas e transfronteirigas, a aplicagdo da terceira condi¢do pela administragdo fiscal francesa é, na pratica, mais exigente para as
reestruturagdes transfronteirigas. LOZEV, “Survey of implementation of the EC...”, p. 92; EY, “Survey of the implementation of Council
Directive 90/434/EEC (The Merger Directive, as amended)”, p. 589, disponivel no sitio da internet da TAXUD, consultado pela tltima
vez em 26/06/2011.

%8 Veja-se o art. 90.2 da Ley del Impuesto sobre Sociedades (LIS).

59 Sobre o regime fiscal das fusdes holandés, vd. Decreto da Secretaria de Estado das Finangas de 25/02/2002, n.2 CPP2002/158. Vd.
também BETTEN, “Netherlands: implementation of the merger Directive”, European Taxation, vol. 33, 2, 1993, pp. 42-49. As perdas

ENSINUS — Estudos Superiores, S. A. | | NIPC/Matricula na CRC Lisboa: 500743282 | Capital Social €1500.000,00

Avenida Marechal Craveiro Lopes, N.°2 A, 1700-284, Lisboa | Campo Grande | Portugal

Telefone: 21 751 37 00 | Fax: 21 757 39 66 | e-mail: informacoes@isg.pt | www.isg.pt




315G

Business & Economics School

[nstituto Superior de Gestio

Comum a maioria dos paises da UE parece ser o facto de que a entidade onde ocorrem os
prejuizos € aquela que adquire o direito de os deduzir e, portanto, a transmissibilidade ndo ¢ mecanica.

Refira-se, por fim, que também existem paises europeus que nunca permitem a
transmissibilidade de prejuizos. Por exemplo, na Alemanha, a Gesetz iiber steuerliche
Begleitmafinahmen zur Einfiihrung der Europdischen Gesellschaft und zur Anderung weiterer
steuerrechtlicher Vorschriften (SEStEG)®® aboliu o n.° 3 do art. 12° da Umwandlungs-Steuergesetz
(UmwStG) de 1995, estabelecendo uma regra de ndo transmissibilidade de prejuizos quer nas
reorganizagdes internas, quer nas reorganizacdes transfronteiricas — o que, em termos gerais, €
compativel com o disposto na Directiva.!

3.3 - Analise concreta

3.3.1 - Do enquadramento legislativo

De acordo com o nosso CIRC, para que os prejuizos fiscais das sociedades fundidas possam ser
deduzidos na nova sociedade ou na sociedade incorporante ¢ necessaria a autoriza¢do do Ministro das
Financas.®?

De facto, o actual n.° 2 do art. 75° prevé que para a concessdo da referida autoriza¢do ¢
necessaria, por um lado, a demonstracao de que a fusao ¢ realizada: i) por “razdes comerciais validas”
e ii) que se insere numa estratégia de redimensionamento e desenvolvimento empresarial de médio ou
longo prazo, com efeitos positivos na estrutura produtiva.

Estamos aqui perante dois conceitos altamente indeterminados que, na verdade, parecem
confundir-se. Alids, parece-nos até que a expressao ‘“‘estratégia de redimensionamento e
desenvolvimento empresarial com efeitos positivos na estrutura produtiva”, nos termos vagos em que ¢
plasmada, poderé constituir um sindénimo da expressao transposta da Directiva (como exemplo de razao
comercial valida), recordemos, “reestruturacdo ou racionalizagdo das actividades das sociedades
intervenientes”.® Por outro lado, se a fusdo é fundada em “razdes comerciais validas”, tal constitui um
sinal de que se trata de uma estratégia de redimensionamento e desenvolvimento empresarial com
efeitos positivos na estrutura produtiva. Assim, estamos perante dois requisitos que, na realidade e de
um ponto de vista teleologico, parecem confluir num so.

poderdo ser transmitidas de acordo com regras detalhadas previstas na lei. Lozev, “Survey of implementation...”, p. 94.
% A SEStEG entrou em vigor em 13/12/2006 e é aplicavel as reorganizagdes que ocorreram a partir de 01/01/2007.

61 Lozev, “Survey of implementation...”, p. 93, assim como, EY, “Survey of the implementation...”, pp. 643 e ss.

62 \/d. N. pE OLIVEIRA GARCIA, “Prejuizos, menos e mais-valias...”, p. 124. M. H. FReiTAs PEReIRA refere que a aludida autorizagdo prévia do
Ministro das Finangas “é dada caso a caso mediante apreciagdo do interesse da cisdo para o adequado redimensionamento das unidades
econdmicas, podendo, por razdes de evasao fiscal, ser estabelecido um plano especifico de dedugdo desses prejuizos de modo a que
essa dedugdo sé possa fazer-se em cada ano até determinada percentagem do lucro tributavel da sociedade incorporante ou da nova
sociedade.” M. H. FReITAS PEREIRA, “Consequéncias fiscais ao nivel nacional e internacional das cisdes e operagdes similares”, Ciéncia e
Técnica Fiscal, 375, 1994, p. 89.

63 Em sentido idéntico, veja-se o plasmado no ponto 4 do ac. do TCAS, rec. 01844/07, de 23/02/10 e no ponto 4.2 do ac. do mesmo
tribunal, rec. 02087/07, de 03/02/09.
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Acresce que, como ja tivemos oportunidade de referir, a expressdo “razdes comerciais validas”
coincide com a presente na norma anti-abuso da Directiva®*, pelo que, pelo seu sentido e alcance, parece
indiscutivel que o n.° 2 do art. 75° se trata de uma verdadeira clausula especifica anti-abuso.

Por outro lado, parece existir aqui, na pratica, uma inversao do dnus da prova existente. Podemos
entdo distinguir duas situagdes: i) no nosso n.° 2 do art. 75°, o legislador impde que se faca a prova de
que a reestruturagao se encontra sustentada por “razdes comerciais validas”, caso contrario, ndo obtém
a autorizagdo para transmitir os prejuizos; ii) ja na clausula anti-abuso da Directiva e para os efeitos de
negar os beneficios nela previstos, nos quais nao se inscreve a transmissibilidade de prejuizos, ¢ a
administracao fiscal que cabe fazer esta demonstragao.

Ora, no primeiro caso, parte-se logo do pior cenario para o sujeito. Se este ndo conseguir provar a
validade comercial das razdes da operagdo, presume-se 0 abuso e ndo opera a transmissibilidade de
prejuizos. No segundo caso, apenas existira o abuso se a administracdo demonstrar que nao existem
“razdes comerciais validas” para a reorganizagao.

Assim, ao passo que na norma anti-abuso da Directiva as dificuldades se encontram repartidas, no
caso do n.° 2 do art. 75° esta logica ¢ alterada. Sera que, pelo facto do legislador nacional ter feito a
transposi¢do deste conceito europeu voluntariamente, devera seguir a linha europeia e nao introduzir
alteragdes no o6nus da prova? Consideramos que o legislador ficou vinculado a leitura do TJUE porque
utilizou um conceito da Directiva. Além disso, a nosso ver, o regime instituido ¢ desequilibrado porque
a utiliza¢do de um critério como o das “razdes comerciais validas” ¢ tdo forte que exige, em termos de
justica fiscal, que o 6nus da prova recaia sobre a administracao fiscal, sob pena de em alguns casos
termos um 6nus muito exagerado ou entrarmos quase em prova diabélica.®®

3.3.2 - Do enquadramento feito pelas autoridades tributarias

O n.° 4 do art. 75° estabelece que “no despacho de autorizagdo pode ser fixado um plano
especifico de dedugdo de prejuizos fiscais a estabelecer o escalonamento da dedugdo durante o periodo
em que pode ser efectuada e os limites que ndo podem ser excedidos em cada periodo de tributacao”.
De uma leitura textual da norma resulta que se trata de um plano opcional (“pode”) e individualizado
(“especifico”). Acontece que, pela preocupagio em salvaguardar os interesses financeiros do Estado®’,
o SEAF, por despacho n.° 79/2005-XVII, de 15/04/2005, determinou que a dedugdo dos prejuizos fiscais
transmitidos por uma sociedade fundida fosse limitada em todas as situagoes.

Este despacho foi depois convertido na Circular n.° 7/2005, de 16/05%, que descreve as
limitagdes a que a deducdo de prejuizos fiscais esta sujeita. Assim, o que o aludido n.° 4 estabelecia foi
desrespeitado e transformado num plano estandardizado, a aplicar indistintamente, sem respeito pela
apreciacao casuistica. Esta simplificagao “metodologica” que, supostamente, se alicer¢a na busca de
critérios objectivos que permitam a uniformizacdo de decisdes, diminui o dmbito da necessaria

64 A al. a), do art. 152 da Directiva foi também transposta para o n.2 10 do art. 732 do CIRC.

65 podemos encontrar uma defini¢do de disposi¢des anti-abuso no n.2 2 do art. 632 do CPPT. Nas palavras de R. Moralis “passando por
cima das questdes que a sua redacgdo pode suscitar (p. ex., sobre o que se deve entender por ineficacia de um negdcio ou acto juridico
perante a administragdo fiscal), diremos que tal norma é um resquicio da “trapalhada” legislativa que constituiu, entre néds, da
[incorrectamente] chamada cldusula geral antiabuso”. R. MoRrals, Sobre a nogdo de «cldusulas antiabuso» em direito fiscal, in: Estudos
juridicos e econémicos em homenagem ao Prof. Doutor Antdnio de Sousa Franco, vol. 3, (Lisboa: FDUL, 2006), p. 882.

66 Cfr. PETROSOVITCH, “ Abuse under the merger Directive”, European Taxation, vol. 50, 12, 2010, p. 565.

67 \/d. intréito da Circular n.2 7/2005.

68 A qual substituiu a Circular n.2 6/2002, de 02/04.
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apreciacdo economica das fusdes. Nas palavras de C. LOBO, o que a administragdo fiscal pretende com
a mencionada Circular® “¢ o estabelecimento de um modelo prét-a-porter, inico na sua forma e na sua
dimensao, que aplica a todos os contribuintes, independentemente das suas diferengas, e que tem como
funcdo ndo o conforto contabilistico do contribuinte, mas unicamente o prazer da Administra¢ao Fiscal
na angaria¢do maximizada de receita fiscal”.”® Cremos que tal regime contraria frontalmente o n.° 4 do
art. 75°, que estabelece um modelo adaptado ao caso concreto das sociedades intervenientes e, por isso,
estamos perante uma violagio do principio da legalidade’!, pois de acordo com este principio
constitucional, os impostos tém que ser criados por uma lei, que estabelece a sua incidéncia, pelo que
ndo pode uma mera instru¢do administrativa fazer esta determinagdo e, muito menos, contrariar o que
esta previsto na lei. Por outro lado, existe também a violagdo do principio da tributacao real das
empresas, pois ao ndo serem considerados os prejuizos que deveriam ser legitimamente deduzidos, as
sociedades ndo irdo ser tributadas de acordo com o seu rendimento real.”

De acordo com a Circular’?, “o limite da dedugio dos prejuizos resultantes da aplicagdo das
regras ai estabelecidas ndo podera exceder, em cada exercicio, o montante do lucro tributavel da
sociedade incorporante, ou da nova sociedade, correspondente a proporcao entre o valor do patriménio
liquido da sociedade fundida e o valor do patriménio liquido de todas as sociedades envolvidas na
operag¢do, determinados com base no ultimo balanco anterior a fusdo”. Esta regra do patrimonio liquido,
além de nao ter qualquer base de apoio na lei, prejudica as fusdes em que uma das sociedades tenha
sérias dificuldades econémicas’, porquanto o limite da dedugio de prejuizos nio pode exceder a
proporg¢ao entre o valor patrimonio liquido da sociedade fundida e o de todas as sociedades envolvidas.
Assim, quanto maiores forem as dificuldades econdmicas de uma das sociedades envolvidas, menor
serd a margem para a deducao de prejuizos.

3.3.3 - Da jurisprudéncia nacional sobre a transmissibilidade de prejuizos

69 Note-se que o que consta nos despachos e circulares ndo se encontra materializado na lei, podendo representar uma violagdo do
principio da legalidade (art. 82 LGT e art. 1032 e 1042 CRP) quando € aplicado pela administragdo fiscal como se de uma verdadeira
disposicdo legal se tratasse.

70 C. LoBo, “Neutralidade fiscal das fusdes...”, p. 50.

71 A administracgdo tributaria estd sujeita ao principio da legalidade consagrado no art. 1032 da CRP, o que significa que as suas decisdes
se devem conformar estritamente com a lei. Assim, como refere J. BAPTISTA MACHADO, até naquelas situagdes em que “existe o que se
chama uma «discricionariedade na apreciagdao», ou até uma «discricionariedade técnica», podemos dizer que vigora ainda o principio
da legalidade”. Este autor sublinha ainda que, “porque obedece a um principio estruturalmente diferente [principio da oportunidade],
a decisdo tomada no exercicio de um poder discriciondrio ndo pode confundir-se com a decisdo tomada em aplicagdo de uma norma
que exige preenchimento valorativo por utilizar conceitos indeterminados...”. J. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao direito e ao discurso
legitimador, (Coimbra: Almedina, 2002), pp. 115-116. Em face do exposto, ndo restam duvidas de que a administragdo tributaria esta,
in casu, sujeita ao principio da legalidade porque estamos perante decisdes tomadas em aplicagdo dos conceitos indeterminados do n.2
2 do art. 75.2, os quais exigem preenchimento valorativo.

72 Vertido no n.° 2 do art. 104° da CRP.

73 Para exemplos concretos sobre o funcionamento da Circular vd. A. Torres, “A critical overview of the treatment of tax losses in
Portugal”, Fiscalidade, 30, 2007, p. 80-81.

74 S3o, assim, prejudicadas as chamadas fusGes para “salvamento de empresas”. Como referem P. VERGA MATOSs e V. RODRIGUES, “a
eminéncia do fracasso podera ser a razdo que leva muitas empresas a serem alienadas ou integradas noutras. Por exemplo, para uma
amostra de fusdes no Japdo, Odagiri e Hase (1989:57) verificaram que a razdo para participar na fusdo mais citada pelas empresas
adquiridas «[...] is the difficulty of continuing independent operation [...]».”. P. VERGA MATOs e V. RODRIGUES, FusGes e aquisi¢oes:
motivagdes, efeitos e politica, (Cascais: Principia, 2000), p. 114.
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Esta questdo tem sido também alvo de discussdo na jurisprudéncia portuguesa.’> Em resumo, os
tribunais t€m sido confrontados com a questdo de saber se: i) a norma do art. 75° tem a natureza de
beneficio fiscal ou de desagravamento estrutural;’® ii) sobre 0 momento do inicio da contagem do prazo
estabelecido no n.° 1 do art. 75° do CIRC;”” ou iii) sobre a existéncia de “razdes comerciais validas”
bem como sobre se uma operagdo “se insere numa estratégia de redimensionamento e desenvolvimento
empresarial de médio ou longo prazo”.

4 - A compatibilidade do regime fiscal portugués com o ordenamento europeu

4.1 - Da aplicac¢io do direito da UE a situacdes puramente internas

Como vimos, o DL n.° 221/2001, de 07/08, estendeu o regime fiscal das fusdes aplicavel no
plano da UE ao plano interno, terminando com o conjunto dual de defini¢des e regulacdo que existia

J4

até entdo. A questdo que se coloca imediatamente ¢ a de saber se o TIJUE serd competente para

75 Vd. acs. do STA: proc. 0103/10, de 16/06/10; proc. 548/08, de 20/01/10; proc. 1097/09, de 27/01/2010; proc. 01076/08, de 28/10/09
e acs. do TCAS: proc. 01844/07, de 23/02/10 e proc. 02087/07, de 03/02/09.

76 Esta questdo foi objecto de grande controvérsia na doutrina e na jurisprudéncia. Colocava-se essencialmente por causa da eventual
formacgdo do deferimento técito na sequéncia da aplicagdo ou ndo do disposto no anterior art. 112-A do EBF, o qual exigia a apresentagdo
de certiddo comprovativa da inexisténcia de dividas a Seguranga Social para concessdo da autorizagdo para a transmissibilidade de
prejuizos fiscais. Muitas vezes acontecia que, muito depois de decorrido o prazo dos seis meses para o deferimento tdcito, estipulado
no n.2 7 do anterior art. 692, os contribuintes eram notificados para apresentar a referida certiddo de ndo divida. A administragdo fiscal
sustentava que, na auséncia da referida certiddo, ndo poderia comegar a correr o prazo para o deferimento tacito. As decisGes quanto
a esta questdo sdo dispares. Comegaram por referir que a norma em causa é um beneficio fiscal que carece de reconhecimento e, como
tal, estd sujeita ao disposto no art. 132 do EBF (a titulo de exemplo, veja-se o ac. do STA, proc. 0103/10, de 16/06/10 e o ac. do TCAS,
proc. 01844/07, de 23/02/10). No entanto, as decisdes mais recentes tém-se escusado a responder directamente a essa questdo
(indicando varios autores que se pronunciam contra a consideragdo do referido regime como beneficio fiscal), sustentado que, nos
termos do disposto no anterior n.2 7 do art. 692, apenas os requisitos do n.2 2 do mesmo art., e ndo outros, tinham de ser entregues
com o pedido de concessdo de autorizagdo para a transmissibilidade de prejuizos, entre os quais ndo se incluiam os necessarios para
averiguar da existéncia de dividas a Segurancga Social, mas apenas os “necessarios ou convenientes para o perfeito conhecimento da
operagao visada”, entendendo-se como tal os que se relacionam com a “demonstragdo de que a fusao é realizada por “razGes comerciais
validas”, tais como a reestruturagdo ou racionalizacdo das actividades das sociedades intervenientes, e se insere numa estratégia de
redimensionamento e desenvolvimento empresarial de médio ou longo prazo, com efeitos positivos na estrutura produtiva” (ac. do STA,
proc. 0548/08, de 20/01/10). Cremos que a norma do art. 752 n3o tem a natureza de um beneficio fiscal mas ndo iremos aqui
desenvolver a nossa posigdo sobre esta matéria por uma questdo de economia de espago. Contra o entendimento de que o mecanismo
do art. 752 constitui um beneficio fiscal, vd. A. TORREs, “ A portabilidade dos prejuizos fiscais”, in: Reestruturagdo de empresas e limites
do planeamento fiscal. (Coimbra: Coimbra Editora, 2009), pp. 114 e 115, C. Loso, “ Neutralidade fiscal das fusGes...”, p. 47 e Relatdrio do
Grupo de Trabalho criado por despacho de 1/05/2005 do Ministro do Estado e das Finangas, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, 198,
Lisboa, 2005, pp. 95, 118, 173/174 e 188/196). Esta questdo perde grande parte da sua importancia pratica com a revogagdo do
mencionado n.2 7.

77 Sobre esta questdo, veja-se o comentdrio ao ac. do TCAS, de 15/02/05, onde se conclui que “era mais adequada a solugdo antecedente
de dar relevo ao momento do registo da fusdo entendido como o momento em que o mesmo foi efectivamente realizado (...) O
legislador, porém, (...) acabou por fazer cair a Administragdo nos bragos dos préprios interessados: como é a data em que se apresenta
o pedido de registo da operagdo na Conservatéria do Registo Comercial competente que passa a relevar como terminus a quo para
coOmputo do prazo de formulagdo do requerimento de dedugdo de prejuizos tudo depende entdo do momento da iniciativa registal do
sujeito passivo, com toda a indefini¢do e arbitrariedade que af vai associada”. Vd. J. MeNEzes LeiTAo, “Acérddo do Tribunal Central
Administrativo Sul de 15 de Fevereiro de 2005, recurso n.2 1321/03: Sobre o terminus a quo para a formulagdo do pedido de
transmissibilidade dos prejuizos fiscais no ambito de fusdo de sociedades (art. 692, n.2 1 do CIRC)”, Ciéncia e Técnica Fiscal, 415, 2005,
pp. 341-369.
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interpretar as expressoes europeias introduzidas, ainda nos casos em que estas se apliquem a situacdes
meramente internas.

Apesar do art. 1° da Directiva mencionar que a mesma regula um regime aplicével a operagdes
que “digam respeito a sociedades de dois ou mais EM”, a jurisprudéncia do TJUE tem referido que
“quando o legislador nacional se adequa, nas solugdes que da a situacdes meramente internas, as
solucdes do direito da UE (...) existe um interesse manifesto da Unido, em que, para evitar divergéncias
de interpretagdo futuras, as disposi¢cdes ou nogdes que se foram buscar ao direito de Unido sejam
interpretadas de forma uniforme, quaisquer que sejam as condi¢des em que se devam aplicar”.”® No
entanto, tem também sido sublinhado que ¢ ao 6rgdo jurisdicional nacional que compete apreciar o
preciso alcance dessa remissao para o direito da UE, limitando-se a competéncia do TJUE a anélise das
disposi¢des deste direito.””

Assim, cremos que o conceito de “razdes comerciais validas” empregue no artigo 15°, por se
tratar de uma expressdo copiada da Directiva, deve ser lido em conformidade com as orientagdes e
densificagdes europeias.’’

4.2 - Da aplicacao do direito da UE a situa¢oes ndo reguladas nas Directivas

4.2.1 - O caso da transmissao de prejuizos

Diversa da anterior ¢ a questao de saber se o regime portugués relativo a transmissibilidade de
prejuizos — nas reestruturacdes internas e intra-europeias — deve ou ndo ser interpretado a luz do direito
da UE. Isto porque, como vimos, a Directiva das fusdes determina, no seu art. 6°, que os EM possuem
total liberdade para estabelecer o seu proprio regime de transmissibilidade de prejuizos necessitando,
apenas, de obedecer a um principio de ndo discriminagdo entre as operagdes internas € externas.

Acontece que, conforme referido, o legislador nacional optou por introduzir na norma pré-
existente, relativa a transmissibilidade de prejuizos, o conceito europeu de “razdes comerciais validas”
retirado da Directiva.

Se o legislador portugués, tendo uma ampla margem de liberdade (conferida pela Directiva) para
decidir o regime de transmissibilidade de prejuizos, optou por inscrever na norma nacional o
mencionado conceito, tal significa que visou estender um critério derivado da Directiva mesmo para
com um caso nao coberto pela mesma. Assim, ¢ nossa convic¢do que a citada expressdo, mesmo nos
casos em que se aplique a transmissibilidade de prejuizos, tem de ser preenchida pela administracao
fiscal a luz do ordenamento europeu.’! Esta nossa convicg¢io é confirmada pelo TJUE no citado caso
Foggia.

78 V/d. § 33 de Zwijnenburg, § 32 de Leur-Bloem, § 18 de Andersen & Jensen e § 21 de Foggia, ja citados.

79 Vd. Zwijnenburg § 34, Leur-Bloem § 33 e Foggia § 22. Neste sentido, A. P. DOURADO e J. ALMEIDA FERNANDES, “Portugal: pending cases and
other infringment procedures”, in: ECJ: recent developments in direct taxation 2010, editado por LANG et. al., (Viena: Linde, 2011), p. 206.
80 Neste sentido também ZaLasinski, “the domestic legislation transposing them must be interpreted accordingly in their light”. ZaLAsINskI,
“Some basic aspects of the concept of abuse in the tax case law of the European Court of Justice”, Intertax, vol. 36, 4, 2008, p. 165.

81 Esta posigdo da interpretagdo segundo o direito da UE coaduna-se na perfeigdo com o interesse da Unido. Vd. Zwijnenburg § 33 e
Leur-Bloem § 32, ja citados.
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4.2.2 - Natureza do regime fiscal das fusoes

Uma vez que a fonte do regime fiscal das fusdes portugués ¢ uma Directiva europeia, muito seria
de estranhar que um conceito anti-abuso retirado da mesma nao fosse interpretado a luz do ordenamento
europeu.

Assim, e uma vez que Portugal recorreu expressamente a um conceito europeu para a resolugao
da questao da transmissibilidade de prejuizos, o conceito devera ser analisado a luz do direito da UE e
o TJUE sera competente para esta matéria.

4.2.3 - A remissao das questdoes como indice de aceitacio da jurisdicio europeia

Por outro lado, vemos que recentemente a jurisprudéncia aceitou claramente a posi¢ao que temos
vindo a expor. No recente caso Foggia®?, o STA decidiu submeter a apreciacdo do TIUE as questdes
que reputou relevantes para a aplicagao correcta do direito (para a correcta interpretacao do conceito
“raz0es comerciais validas™) e, com isso, reconheceu tratar-se de um conceito europeu, confirmando a
competéncia do TIUE para decidir sobre o mesmo e aceitando implicitamente que existe uma simetria
entre o conceito de abuso para aferir da neutralidade e o conceito de abuso para aferir da
transmissibilidade de prejuizos. Ao reconhecer-se esta simetria, parece aceitar-se o absurdo da posi¢ao
da administragdo tributdria que tem considerado operagdes economicamente validas para efeitos de
aplicacdo do regime da neutralidade fiscal mas ja ndo para efeitos de transmissao de prejuizos fiscais.

4.2.4 - Optica que deve ser considerada na analise da situaciio de abuso

Uma outra questdo de extrema relevancia para uma correcta aplicagdo do regime tributério da
transmissibilidade de prejuizos ¢ a de saber em que Optica deve ser aferida a expressdao das “razdes
comerciais validas”.

A Directiva ¢ omissa quanto a esta questao. Nao ¢ claro se a razdo comercial subjacente a
reestruturacdo deva ser analisada na Optica do grupo, na da sociedade incorporante ou mesmo na dos
accionistas.®?

Do citado caso Foggia, parece induzir-se que a posi¢cdo da administragdo fiscal portuguesa ¢ a
de que tal deve ser aferido na dptica da sociedade incorporante. Isto porque, apesar de reconhecer que
uma fusdo pode conduzir a uma reducido dos custos de administracdo e de gestio do grupo®®, ndo
autoriza a transmissibilidade de prejuizos por nao ser evidente, do ponto de vista da sociedade
incorporante, o interesse econdmico da incorporacdo de uma sociedade dado que esta quase ndo
desenvolveu actividade como SGPS, nem detinha participagdes financeiras.

82Na decisdo, o TJIUE referiu que o preceito anti-abuso da Directiva das fusdes “deve ser interpretado no sentido de que, no caso de uma
operagdo de fusdo entre duas sociedades do mesmo grupo, pode constituir uma presungdo de que essa operagdo nao é efectuada por
«razOes econdmicas validas», na acepgao desta disposicao, o facto de, a data da operagado de fusdo, a sociedade incorporada ndo exercer
nenhuma actividade, ndo deter nenhuma participagdo financeira e se limitar a transmitir para a sociedade incorporante prejuizos fiscais
elevados e de origem indeterminada, ainda que essa operagdo tenha para o grupo um efeito positivo consubstanciado em economias
em termos de estrutura de custos”.

83 Como acontece em Leur-Bloem.

84 E, nessa medida, consubstanciar um efeito positivo em termos de estrutura de custos do grupo.
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Em nossa opinidio, o parimetro da analise deve ser distinto e mais amplo®’, ndo podendo limitar-
se ao da sociedade incorporante.®® Desde logo, devido a propria natureza das operacdes a que se aplica
este regime — operagdes plurais em que sdo intervenientes varias entidades.’” Os efeitos destas
operagdes vao repercutir-se no grupo como um todo e ndo apenas na sociedade incorporante. Por outro
lado, a al. a) do n.° 1 do art. 15° da Directiva d4 como exemplo de “razdo comercial valida” a
“reestruturagdo ou racionaliza¢do das actividades das sociedades que participam na operagao” o que
parece encaminhar para uma andlise da situagdo de todo o grupo.

No ja citado caso Leur-Bloem, o TJUE adoptou uma perspectiva ainda mais ampla que foi a dos
accionistas maioritarios (neste caso, a da accionista Unica de duas sociedades que pretendia adquirir as
accoes de uma terceira sociedade, uma holding, devendo o pagamento fazer-se por permuta com as
accdes das duas primeiras sociedades) — ou seja, teve-se em conta uma imagem global e ndo uma visdo
meramente sectorial.

4.2.5 - A especial dificuldade na determinacio de “razdoes comerciais validas” nas
operacdes em que ¢ interveniente uma SGPS

Existe uma especial dificuldade na determinagao de “razdes comerciais validas” quando estamos
perante reestruturacdes em que sdo intervenientes SGPSs® (ou, ainda, nos casos de sociedades
financeiras®).

E muito comum que os grupos de sociedades estruturem as suas operagdes externas através de
uma SGPS?°, as quais podem oferecer corporate governance, financiamento e tesouraria, bem como
diversas vantagens fiscais.”"

Estas sociedades apresentam diversas especificidades®? como a reduzida presenca fisica no pais
onde se constituem. No que respeita a este tipo de sociedades parece ser mais dificil a demonstragdo das
“razdes comerciais validas” da fusdo porque, além da existéncia de algumas reservas por parte de alguns
paises®®, as mesmas niio apresentam uma estrutura produtiva.®*

Tal como sucede noutras estruturas societarias, também nas SGPSs as fusdes podem ter
motivagdes comercialmente validas pois, por exemplo, podem visar obter acréscimos de eficiéncia

85 Sobre este ponto vd. A. P. DOURADO e J. ALMEIDA FERNANDES, “Portugal: pending cases...”, p. 208.

86 Segundo PETROSOVITCH, “since the Merger Directive deals with restructuring and rationalization of companies, it is sensible that only
the business purpose of the company should be considered”. A autora defende que se deve atender apenas ao “business purpose”, ou
seja, o requisito das “razdes comerciais validas” deve ser observado da perspectiva dos negdcios que se reorganizam — verificando-se se
os negdcios beneficiam da reestruturagdo (sendo que n3o se especifica em que moldes podera ser feito esse teste). Podemos concluir
ainda que a citada autora tende para a perspectiva do grupo — uma vez que considera necessario verificar se os negdcios de todas as
empresas intervenientes beneficiam com a reestruturagdo. Vd. PETROsovITcH, “Abuse under the merger...”, p. 562.

87\/eja-se o art. 22 da Directiva das fusdes que define o que se deve entender por fusdo, cisdo, cisdo parcial, entrada de activos, permuta
de acgOes, etc.

88 As SGPSs encontram-se reguladas no DL n.2 495/88, de 30/12 com as alteracdes introduzidas pelo DL n.2 318/94, de 24/12.

89 Por limitagdes de espago trataremos apenas dos casos das SGPSs.

90 Sobre o papel das SGPSs na economia portuguesa vd. o predambulo do DL n.2 318/94.

91 Estes beneficios fiscais sdo procurados pelos operadores econémicos mas também sdo activamente promovidos por varios EM, como,
por exemplo, Portugal, Holanda, Luxemburgo, Espanha, etc.

92 /d. GARcia P., “Las medidas tributarias anti-abuso...”, p. 230.

93 Um exemplo destas posigdes cautelosas é o que acontece em Franga, onde a administragdo fiscal tende a considerar que os requisitos
ndo estdo cumpridos pelas SGPSs pelo facto de estas ndo desenvolverem nenhuma actividade produtiva. Vd. EY, “Survey of the
implementation...”, p. 64.

94 A expressao constante do n.2 2 do art. 752 parece remeter para o desenvolvimento de uma actividade comercial ou industrial.
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operativa das sociedades envolvidas e, consequentemente, redugdes nos seus custos.”® Tal redu¢do de
custos, mesmo ndo sendo uma actividade produtiva, deve ser considerada uma “razao comercial valida”
para efeitos de reorganizagao.

Assim sendo, na apreciagdo destas operacdes a administragdo fiscal deve actuar sem reservas,
analisando a validade das razdes comerciais da operag¢ao ndo se prendendo a critérios que exijam uma
actividade industrial ou comercial tipica, dado que as operagdes de reestruturagao poderdao envolver
SGPSs.”® Além disso, no caso das reorganiza¢des em que estdo envolvidas estas sociedades, ndo sdo
necessarios critérios de “presenca fisica” para aferir da validade destas operacdes — o que resulta da
propria natureza do seu objecto social.

4.2.6 - Casuismo

No preenchimento do conceito indeterminado “razdes comerciais validas”, a administracao
tributaria deve analisar caso a caso, tendo em conta as exigéncias da situacdo concreta. Tal requisito
deriva de vérias fontes e, mais recentemente, da jurisprudéncia do TJUE.

Com efeito, a jurisprudéncia do TJUE tem auxiliado na interpretacdo do citado conceito,
tragando as linhas orientadoras que os EM deverao seguir. Portugal nao tem cumprido estas traves
mestras porquanto a administragdo fiscal se limita a aplicar a Circular n.° 7/2005 de modo bastante
rigido e nos canones objectivos ja descritos. Ora, a imensa diversidade e complexidade de formas e
operagdes de reestruturagdo actualmente existentes ndo ¢ compativel com a simples enumeragdo de
alguns critérios objectivos aplicados de modo cego e imediato. A administracdo, para aferir se
determinada operacdo foi realizada por “razdes comerciais validas”, deverd sempre analisar cada
operacido em concreto, tendo em conta todo o contexto juridico-econdmico em que esta se desenvolve.®’
A administracdo fiscal podera enunciar critérios orientadores mas nunca finais ou exclusivos.

4.2.7 - Proporcionalidade

De acordo com o TJUE, os Estados devem respeitar a maxima da proporcionalidade®®, pelo que,
a instituicdo de uma regra de alcance geral que exclui automaticamente certas categorias de operacdes
da vantagem fiscal, quer haja ou ndo efectivamente fraude ou evasao, ultrapassa o que € necessario para
evitar essa fraude ou evasdo fiscais e prejudica o objectivo prosseguido pela Directiva.” No caso
portugués, a Circular impede, logo a partida, determinadas operagdes perfeitamente legitimas e genuinas
de aproveitarem o beneficio, ainda que a operagdo ndo vise a fraude ou a evasdo e mesmo que se prove
a existéncia de “razdes comerciais validas”, com base no critério da situagado liquida. Assim, somos da
opinido de que o tratamento dado a transmissibilidade de prejuizos pela administragdo fiscal portuguesa
nao se mostra compativel com o ordenamento europeu.

95 Sobre as varias motivagdes das fusdes, vd. P. VERGA MATOS e V. RODRIGUES, Fusées e aquisicdes...

% Também neste sentido J. NOGUEIRA, “ Abuso de direito em fiscalidade directa: a emergéncia de um novo operador jurisprudencial
comunitario”, RFUDP, ano VI —2009, p. 263.

97 Veja-se 0 § 41 de Leur-Bloem e 0 § 31 de A.T., ambos ja citados.

9% Sobre a proporcionalidade vd. J. NOGUEIRA, Direito fiscal europeu: o paradigma da proporcionalidade, a proporcionalidade como critério
central da compatibilidade de normas tributdrias internas com as liberdades fundamentais, (Coimbra: Coimbra Editora, 2010).

99 Vd. §§ 43 e 48 de Leur-Bloem, ja citado.
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4.2.8 - Discricionariedade técnica e sindicabilidade judicial

De suma importancia ¢ a questao de saber se existe uma reserva de discricionariedade técnica
na apreciacdo da nogdo de “razdes comerciais validas”.!%

Os tribunais portugueses tém-se recusado a julgar este tipo de situagdes alegando que se trata de
matéria de discricionariedade técnica'?!, com uma larga margem de livre apreciagio e que, nestes casos,
0 juizo (discriciondrio) da administragao ndo pode ser fiscalizado pelos tribunais, salvo erro grosseiro
ou manifesta desadequacdo ao fim legal.!”> Ou seja, os amplos poderes conferidos a administragio
fiscal, a auséncia de limites juridicos expressamente definidos pela lei para a sua actividade, o caracter
técnico das operagdes em causa, levaram a jurisprudéncia a (auto) limitar os seus poderes cognitivos e
de decisdo, quanto ao conhecimento da ac¢ao administrativa especial, a questdo de verificar se existe
erro grosseiro ou manifesta desadequagdo ao fim legal.'®

E certo que a supra referida corrente jurisprudencial ndo determina a insindicabilidade absoluta
do juizo da administracdo.!® Mas, de acordo com a jurisprudéncia europeia, designadamente com o
referido em Leur-Bloem, para ver se a operagao em concreto € abusiva, as autoridades nacionais
competentes devem, em cada caso, proceder a uma apreciagdo global da referida operacdo e esta andlise
deve poder ser sempre objecto de fiscalizagdo jurisdicional.'®® A citada jurisprudéncia ndo limita o

100 “Razdes comerciais vélidas” trata-se de uma expressdo naturalmente indeterminada. Ora, segundo J. BAPTISTA MACHADO 0s conceitos
indeterminados constituem a “parte movedica e absorvente” do ordenamento juridico mas servem para “permitir a adaptagdo da norma
a complexidade da matéria a regular, as particularidades do caso ou a mudanga das situagdes, ou para facultar uma espécie de osmose
entre as maximas ético-sociais e o Direito, ou para permitir uma «individualizagdo» da solugdo”. J. BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao
direito..., pp. 113-114.

101 No Relatorio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal (RGEPF), os membros do subgrupo para andlise da tributagdo directa referiram,
a proposito dos actuais arts. 52°, n.° 9 e 75° do CIRC, que tais normas se mostram desnecessarias porque “as mesmas nao visam conferir
a administragdo uma qualquer margem de oportunidade na decisdo” dos pedidos de autorizagdo ministerial prévia, acrescentando que
estas “ndo podem ser entendidas como significando a manutengdo de um qualquer resquicio de discricionariedade administrativa. De outro
modo, seria a sua propria constitucionalidade que estaria em causa. Entendemos que o objectivo de tais normas &, tdo-so, o de prevenir
situagdes de abuso, evitar a consumagdo de operagdes sem qualquer intuito empresarial, motivadas apenas pelo objectivo de economia
fiscal". RGEPF, p. 206, disponivel no sitio da internet do governo portugués. Concordamos que o intuito do legislador com a introdugéo
da expressdo “razdes comerciais validas” no n.° 2 do art. 75° foi a prevengdo de situagdes de abuso e que a norma ¢ desnecessaria, mas, a
nosso ver, essa desnecessidade decorre ainda da existéncia do n.° 10 do art. 73°. Refira-se que, de acordo com esta posi¢do, em que ndo
esta em causa conferir & administragido uma qualquer “margem de oportunidade” na decisdo, os tribunais nio se encontram impedidos de
sindicar o juizo da administracdo fiscal. De acordo com F. DE Sousa DA CAMARA: “a utilizacdo de critérios especificos que nio sio
meramente exemplificativos, representa ndo so a tentativa de alcancar objectivos especificos (extra-fiscais) como a intengéo do legislador
de atribuir maior discricionariedade a administragdo para decidir sobre a concessdo ou a rejeicdo sobre a pretensdo (do beneficio) requerida
pelos intervenientes nas operacdes de reorganizagdo”. F. DE SOUSA DA CAMARA, “As operagdes de reestruturagéio e a clausula anti-abuso
prevista no artigo 67.°/10 do CIRC”, in: Reestruturagdo de empresas e limites do planeamento fiscal, (Coimbra: Coimbra Editora, 2009),
p- 91.

102 Neste sentido, vejam-se, a titulo exemplificativo, os seguintes acs. do STA: proc. 0142/06, de 05/07/06, proc. 01003/05, de 12/07/06,

proc. 0844/09, de 03/02/10 e os acs. do TCAS: proc. 01844/07, de 23/02/10, proc. 0287/07, de 03/02/09, proc. 01775/07, de 15/07/08
e proc. 00464/05, de 28/10/08.

103 Adaptamos esta frase, da autoria de SALDANHA SANCHES, O énus da prova no processo fiscal, (Lisboa: Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal (151), 1987), p. 145, a proposito do problema dos conceitos indeterminados.

104 \/d. o caso da Companhia de Seguros Europeia, S.A. em que esta intenta acgdo administrativa especial contra o despacho do SEAF
que lhe indeferiu o pedido de dedugdo de prejuizos fiscais apresentado, no ac. do TCAS de 02/01/05, proferido no proc. 25/04 e no ac.
do STA de 12/07/06, proferido no proc. 01003/05.

105 Veja-se a parte final do § 41 de Leur-Bloem, ja citado. Neste sentido, entre outros, veja-se também F. Sousa CAMARA, “As operagdes
de reestruturagdo...”, pp. 78, 82 e 87, bem como SALDANHA SANCHES, Os limites do planeamento..., pp. 230, 231 e 383. Também no citado
caso Foggia, o TJUE reforcou que “compete ao 6rgdo jurisdicional de reenvio verificar, a luz do conjunto das circunstancias que
caracterizam o litigio que Ihe foi submetido, se os elementos constitutivos da presungdo de fraude e de evasao fiscais, na acepgdo da
referida disposicdo, estdo reunidos”. Vd. Foggia, § 51.
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conhecimento do alcance deste conceito, reforcando a necessidade de terem de ser os tribunais a
fiscalizar a mencionada apreciagio global.!%

Assim, no caso de se entender que o juizo discriciondrio da administragdo ndo pode ser
fiscalizado, tal configura um atentado ao direito da UE!'?’, a doutrina europeia do acto claro'® e ao
principio da tutela jurisdicional efectiva consagrado no arts. 20° e 268°, n.° 4 da nossa CRP.

Cremos, inclusivamente, que estas sdo as situagdes em que a actuagdo jurisdicional € mais
importante: precisamente porque estamos perante um conceito indeterminado ¢ que ¢ crucial a
intervencdo do tribunal para fiscalizar o juizo da administragdo e para, eventualmente, criar
jurisprudéncia'® a fim de, no futuro, ser sempre mais fécil a integragdo deste conceito. Como refere J.
BAPTISTA MACHADO, ¢ nestes dominios que especialmente se exerce o chamado “prudente arbitrio” do
julgador — sdo os dominios predilectos do chamado “direito judiciario”. !

Estamos de acordo que, para interpretar este conceito, poderdo ser necessarios determinados
conhecimentos técnicos que extravasam as competéncias juridicas dos tribunais. Todavia, o que se
pretende ¢ que seja dada a possibilidade ao contribuinte de apresentar, perante o tribunal, a sua
fundamentac¢do, os motivos pelos quais considera que a operacdo de fusdo possui “razdes comerciais
validas” e o juiz, tendo em conta ambas as posigdes esgrimidas (administragdo fiscal e contribuinte) e
eventualmente recorrendo a ajuda de peritos'!!, decidira se aquela operagdo de reestruturacdo em
concreto se funda em “razdes comerciais validas”.

O escrutinio do tribunal garante, de forma independente, que a legalidade/constitucionalidade
seja garantida. O argumento da discricionariedade técnica ndo pode servir de “cheque em branco” para

uma actuacdo arbitraria e subjectiva da administragdo tributéria.'!?

106 \/d. ponto B do § 48 de Leur-Bloem, ja citado.

107 A discricionariedade da administragdo é proibida no que toca a interpretagdo do direito europeu e, como ensina J. NOGUEIRA, trata-se
de uma regra que “surge na sequéncia da proibi¢do de presungdes gerais e clausulas indeterminadas”. Este autor acrescenta, ainda, que
o facto desta regra ndo ser muito repetida pelo TJUE se deve ao facto de, em geral, os EM reconhecerem internamente um “diminuto
campo” a discricionariedade, especialmente quando estdo em causa medidas anti-abuso. J. NOGUEIRA, Direito fiscal europeu..., pp. 432-
433.

108 \/d, ATJ de 6/10/82, CILFIT, C-283/81, onde o tribunal formulou a teoria do acto claro, relacionando-a com o dever imposto ao juiz
nacional de ter em atengdo a terminologia especifica do direito da UE, com o facto das suas disposi¢Ges estarem redigidas em varias
linguas, com a exigéncia da interpretagdo ser feita dentro do seu contexto e em face de todo ordenamento juridico e, por fim, com a
verificagdo pelo juiz nacional de que o acto se revela igualmente claro para qualquer outro julgador dos restantes EM, colocado perante
um caso semelhante e julgando de acordo com as mesmas normas. Como referido num ac. do Tribunal da Relagdo de Guimaraes
proferido no ambito do proc. 9180/07.3TBBRG.G1, de 23/04/2009: “o juiz nacional ndo pode prevalecer-se do seu convencimento
subjectivo de que a interpretagdo que faz da norma de direito derivado é clara e que ndo lhe suscita duvidas, antes se lhe impondo um
juizo de prognose objectivo acerca do seu integral conteudo e alcance”. No mesmo sentido vd. AzrITARTE S., El tribunal constitucional
ante el control del derecho comunitario derivado, (Madrid: Civitas, 2002), p. 117. Sobre CILFIT vd. ainda RASMUSSEN, “ The European
Court’s acte clair strategy in C.I.L.F.l.T.”, European Law Review, vol. 9, 4, 1984, p. 259.

109 Jyrisprudéncia que podera vir a servir de guia, orientacdo, mas que ndo devera ser vista como um elemento final de aplicagdo.

110 J, BAPTISTA MIACHADO, Introdugdo ao direito..., p. 120.

111 Cremos que devera reger aqui o disposto nos arts. 5682 e ss do CPC, relativos a prova pericial, aplicveis ex vi da al. e) do art. 22 do
CPPT.

112 No mesmo sentido J. Silva Rodrigues entende que “no dominio tributario (...) ndo existe espago para afirmagdo de um espago onde
a administragdo possa agir de forma insindicavel pelo tribunal” e para F. de Sousa da Camara, “o refugio na chamada discricionariedade
técnica é inadmissivel, na medida em que impede que se apreciem se os pressupostos de facto ocorreram ou ndo”. J. SILvA RODRIGUES,
“Conceitos indeterminados e a sindicabilidade pelo tribunal”, in: Jurisprudéncia fiscal anotada, (Coimbra: Almedina, 2001), p. 102 e F. bE
SousA DA CAMARA, “As operag0es de reestruturagdo...”, p. 102.
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5 - Propostas de futuro

5.1 - Solu¢oes ao nivel nacional

5.1.1 - A existéncia de critérios especificos

A primeira questao que se coloca € a de saber se sera de aceitar a transmissibilidade de prejuizos
fiscais em operacdes de reestruturagio empresarial.!'> Cremos que esta transmissibilidade, em
principio, deve ser admitida''* e, a nosso ver, ndo deveria ser necessaria a autorizagio prévia, dado que
existe um direito de fiscalizagio posterior por parte da administragdo.'!> No entanto, constituindo este
um campo fértil para praticas abusivas, para além da protec¢ao geral do n.° 10 estabelecida no art. 73°,
cremos que deveriam ser inseridos!!® alguns requisitos especiais!!” que, uma vez cumpridos,
acautelariam a transmissibilidade dos prejuizos.

5.1.2 - Requisito temporal

A nosso ver, devera concretizar-se o vago requisito temporal constante do n.° 2 do art. 75° e que
se refere a “uma estratégia de redimensionamento e desenvolvimento empresarial de médio ou longo
prazo”, ou seja, por exemplo, permitir a transmissibilidade de prejuizos se a actividade que gerou os
prejuizos a ser transferidos for mantida pela sociedade que os recebe por um periodo minimo de trés

113 Um regime mais restritivo traria, em principio, beneficios para os cofres do Estado, mas este ndo deve nem pode ser um critério de
boa justiga tributaria.

114 De acordo com o principio da substadncia sobre a forma, na transmissao de prejuizos, apesar de formalmente ndo se tratar da mesma
sociedade a receber os prejuizos, substancialmente, esta acaba por recebé-los, pois os prejuizos sdo transferidos da sociedade
incorporada (A) para a sociedade incorporante (A+B) ou para uma nova (C), na qual a anterior se insere. Assim, pela prépria natureza
das operagGes ndo nos parece razoavel impedir, desde logo, a transmissibilidade de prejuizos fiscais no ambito das fusdes.

115 No citado RGEPF, o art. 75° do CIRC é dado como exemplo de uma das “normas sem justifica¢do (que apenas contribuem para a
burocratizag@o das relagdes tributdrias), manifestamente inexequiveis ou desproporcionadas”. Acrescentou-se ainda que a subordinagio a
autorizagdo ministerial prévia ¢ “excessivamente penalizadora e sem efeito Util (por ndo ser possivel cumprir com o fim visado pela
norma)”. Na opinido dos membros do grupo de trabalho, “a deteccdo (e a sangdo) das situagdes abusivas deve acontecer a posteriori, em
sede de fiscalizagdo, ja perante a realidade de uma determinada operagdo. A lei, quando muito, a manter-se tal espirito preventivo,
tipificaria as (algumas) potenciais situagdes abusivas.”. No entanto, M. DOS P. LOUSA (que integrou o grupo) discorda desta posicéo, e
refere que: “a) o facto de a regra da transmissibilidade dos prejuizos, consagrada no art® 69° do CIRC [actual art. 75°], ter a natureza de
beneficio fiscal implica a averiguagdo prévia da existéncia dos respectivos pressupostos; b) haverd, também, que ponderar as
consequéncias financeiras negativas que poderiam advir para os sujeitos passivos em caso de correccdo a posteriori de prejuizos fiscais
deduzidos; c) a solucdo da exigéncia de “autorizagdo prévia”, neste tipo de casos, € a corrente em direito comparado”. Além disso,
acrescenta a autora, o entendimento que o TJUE tem sustentado sobre as clausulas anti-abuso nio se coaduna com a tipificagdo, ainda que
meramente exemplificativa, de situagdes consideradas abusivas. “RGEPF...”, pp. 205 e 206. Quanto a este ultimo aspecto, a nossa leitura
da jurisprudéncia do TJUE ¢ que este ndo se manifesta contra listas meramente exemplificativas mas sim contra a existéncia de presungoes
inilidiveis (tipificagdo cega/automatica). De todo o modo, a lista que propomos seguidamente devera ser realizada na positiva, ou seja,
cremos que o problema de interpretagdo da clausula em estudo talvez fosse resolvido com a elaboragdo de uma lista exemplificativa de
situagdes de reestrutura¢do consideradas fundadas em “razdes comerciais validas”.

116 De modo claro e objectivo a bem da certeza e seguranga juridicas.
117 OscaR F. refere que é “aceptable que las legislaciones establezcan condiciones algo mas estrictas para el traslado de quebrantos
acumulados y franquicias tributarias sin utilizar”. WELLs, “Fusiones y adquisiciones...”, p. 79.
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anos.!!® Se existir actividade durante os trés anos, entdo, pode considerar-se que ndo houve intuito
abusivo, ndo ha uma reestruturacao societaria com o unico intuito de aproveitamento de prejuizos. Com
esta introdugdo, acrescentam-se dois requisitos para a concessdo de autorizacdo: i) periodo minimo de
permanéncia e i7) manutencao da actividade que gerou os prejuizos. Existe uma ligagdo estreita entre os
prejuizos e a actividade que os gerou. Por este motivo, a manuten¢do desta actividade durante aquele
periodo constitui mais uma garantia de que a operagdo nao visou a fraude ou evasao.

5.1.3 - Regras especiais para fusoes “intra-grupo”

Cremos ainda que poderia introduzir-se uma distin¢io entre as fusdes realizadas “intra-grupo” !’

e “extra-grupo”. A nosso ver, para as operacoes de fusdo “intra-grupo”, poderiam ser estabelecidos
requisitos mais exigentes, uma vez que nestas o risco de praticas abusivas € superior. Assim, numa
fusdo”intra-grupo”, a sociedade resultante ndo poderia usar os prejuizos fiscais anteriores a fusao
quando gerados no ano anterior a formag¢ao do grupo, salvo se as seguintes condi¢des tivessem sido
satisfeitas:
a) as actividades das sociedades envolvidas na fusdo estivessem relacionadas (relagdo entre
actividades); e
b) alguma destas condigdes estivesse cumprida no momento da fusdo:
b1) um ou mais altos funciondrios das sociedades envolvidas na fusao, antes da formagao
do grupo, deveriam ser contratados como altos funcionarios da sociedade resultante da
operacdo de reorganizacao (continuidade dos altos funcionarios); ou
b2) a sociedade resultante da fusdo ndo deveria ser cinco vezes maior nem inferior a um
quinto da sociedade fundida, de acordo com os seguintes indices (1) montante de capital;
(2) receitas das actividades relacionadas; ou (3) nimero de empregados contratados nos
negdcios relacionados, (similitude de tamanho), desde que nem a sociedade resultante da
fusdo nem a sociedade fundida tenham alterado significativamente a sua dimensao (nao
mais de 200% ou menos de 50%) (em termos dos indices utilizados em cima) desde o
momento da formagao do grupo.

5.1.4 - Clausula de salvaguarda

Aos requisitos referidos em cima, cremos que deve ser aplicada uma clausula de salvaguarda ou
bona fide clause. Ou seja, se o sujeito passivo provar que existe uma razao forte e legitima para o ndo
cumprimento de algum dos critérios mencionados, deve poder ser admitida a transmissibilidade de
prejuizos.

118 Em temos econdmicos, este periodo é normalmente apontado como estratégia de médio prazo.

119 Referimo-nos aqui as sociedades as quais ndo é aplicavel o regime especial de tributagdo dos grupos de sociedades (arts. 692 e ss do
CIRC). Para a densificagdo do conceito de grupo, neste sentido, poderd recorrer-se a expressdo “relagdes especiais” constante do art.
632 do CIRC. Assim, fardo parte do mesmo “grupo” as sociedades que estiverem nas circunstancias do n2 4 do referido preceito.
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5.1.5 - Notas finais

Estas exigéncias parecem cumprir os requisitos de adequagdo!?® e proporcionalidade
pressupostos pelo direito da UE.

No entanto, enquanto nao se realiza uma alteracao legislativa, a administracao fiscal deveria
interpretar a referida norma a luz do direito da UE, ignorando a Circular administrativa na parte em que
viola o direito da UE, ou seja, na parte que institui a regra do patrimonio liquido.'?!

Uma outra forma de minorar esta situagcdo, enquanto ndo existe alteracdo legislativa
clarificadora, seria a emissdo de instrugdes administrativas que estabelecessem aqueles requisitos € a
clausula de salvaguarda. No entanto, esta adopcao de instrumentos administrativos ndo constitui uma
solugdo final porquanto, como ficou patente em Biehl I1'*?, ndo basta a mera interposi¢io de uma medida
administrativa, € necessaria uma modificagdo expressa das normas para se assegurar a compatibilidade
de um dado regime com o ordenamento da UE.

5.1.6 - A questiao da dualidade na aplica¢ao de um critério idéntico

O nosso legislador introduziu a expressdo “razdes comerciais validas” em dois momentos do
regime fiscal das fusdes: i) no n.° 10 do art. 73° (norma anti-abuso aplicavel a todo o regime fiscal das
fusdes) e ii) no n.° 2 do art. 75° (norma anti-abuso especifica do regime da transmissibilidade de
prejuizos).!?

Ainda que este conceito surja em momentos diferentes — um a priori, para aplicacdo do regime
de neutralidade, e o outro a posteriori, para a transmissibilidade de prejuizos —, por razdes de coeréncia
do sistema, de razoabilidade e de inteligibilidade, cremos dever ter um tratamento idéntico em ambas
as situagoes.

Em bom rigor, se uma operagao ¢ considerada fundada em “razdes comerciais validas” para
efeitos de aplicacao do regime de neutralidade fiscal (se passa o teste do n.° 10 do art. 73°), o requisito

120 procuramos que as exigéncias propostas fossem adequadas e equilibradas também em relagdo ao regime previsto no art. 522 do
CIRC, dado que, caso os requisitos a aplicar fossem demasiado exigentes as sociedades passariam a estruturar as suas operagoes de
outro modo, ou seja, a sociedade que possui 0s prejuizos passaria a incorporar a sociedade sem prejuizos (e ndo o contrario), deixando
assim de haver transmissibilidade e aplicando-se o regime do reporte de prejuizos.

121 Conforme referimos, a administragdo fiscal portuguesa tem baseado a sua analise da motivagdo das operagdes no critério do patriménio
liquido. Este critério é demasiado redutor e penaliza as sociedades mais debilitadas. De acordo com a jurisprudéncia europeia, devera
existir uma analise casuistica, que devera observar o interesse econdmico da operagdo de diversas perspectivas (e ndo apenas do limitado
critério do patrimonio liquido). Veja-se o § 41 de Leur-Bloem e 0 § 31 de A.T., ambos ja citados.

122 y/d. AT) de 26/10/95, CE vs Luxemburgo, C-151/94, nos termos do qual, “simples praticas administrativas, por natureza modificéveis
a vontade da administragdo e desprovidas de publicidade adequada, ndo podem ser consideradas cumprimento vélido das obrigagdes
impostas pelo Tratado, desde que mantenham, relativamente aos sujeitos de direito em causa, um estado de incerteza quanto a
amplitude dos seus direitos tal como garantidos pelo Tratado”. Vd. ainda ATJ de 11/06/91, CE vs Frang¢a, C-307/89, § 13; de 26/01/94,
CE vs Irlanda, C-381/92, § 7; e de 24/03/94, CE vs Bélgica, C-80/92, § 20.

123 N3o consideramos que o nucleo das “razdes comerciais vélidas” seja mais reduzido num caso do que no outro mas concordamos que
as normas, globalmente consideradas, possuem graus de exigéncia diferentes: a) num caso o énus da prova das “razdes comerciais
vélidas” é da administragdo fiscal e no outro é do sujeito passivo; b) num caso exige-se que as operagdes tenham como principal objectivo
a fraude e a evasado fiscal e no outro basta que ndao se demonstrem as “razGes comerciais validas” para a ndo aplicagdo do respectivo
regime; e, finalmente, ¢) num caso ndo existe requisito temporal e no outro exige-se que a fusdo se insira numa estratégia de
redimensionamento e desenvolvimento empresarial de médio ou longo prazo. A expressdo “razdes comerciais validas” sé podera ser
observada de uma forma muito semelhante (em ambas as normas) e a luz do direito da UE (em qualquer delas). Com uma posicdo
idéntica, A. P. DOURADO e J. ALMEIDA FERNANDES, “Portugal: pending cases...”, p. 207.
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correspondente do n.° 2 do art. 75° devera ter-se por logo preenchido.!?* O teste europeu das “razdes
comerciais validas” foi pensado especificamente como requisito para a aplicagdo do regime da
neutralidade fiscal nas reestruturagdes societarias. Pelo que, em nossa opinido, traria vantagem —
sobretudo ao aplicador do direito — a eliminagdo da mengdo as “razdes comerciais validas” que consta
do n.° 2 do art. 75°, sem prejuizo da transmissibilidade de prejuizos poder e dever sujeitar-se a outros
critérios. Esta elimina¢do permitiria restaurar a coeréncia do regime.'?

5.1.7 - A lista meramente exemplificativa

Quanto ao problema da interpretacdo da clausula das “razdes comerciais validas”, uma solug¢ao
possivel ¢ a elaboracao de uma lista meramente exemplificativa de situagdes de reestruturagao que
possam ser consideradas fundadas em “razdes comerciais validas” (adoptando, naturalmente, nesta lista
os critérios da jurisprudéncia do TJUE ja enumerados). Por outro lado, se os tribunais portugueses
aceitassem analisar este conceito, a sua jurisprudéncia seria um importante contributo para a introdugao
de melhorias a tal elenco.

5.2 - Solucoes ao nivel da UE

5.2.1 - Consideracoes iniciais

Como ja tivemos oportunidade de realgar, a Directiva das fusdes é omissa quanto ao regime que
os EM devem adoptar para a transmissibilidade de prejuizos estabelecendo, apenas, que aqueles tém de
obedecer a um principio de nio discriminagdo entre as operacdes nacionais e transfronteirigas. '2°

Cremos que a norma da Directiva que estabelece aquele principio ndo tem qualquer efeito util
porque este ja resulta expressamente do art. 18° do TFUE.

No entanto, a liberdade concedida pela Directiva provoca 6bvias distorgdes que frustram o seu
objectivo ultimo de eliminacdo dos obstaculos ao funcionamento do mercado interno no contexto das
reorganizagdes societarias, pelo que, a nosso ver, também a transmissibilidade de prejuizos fiscais

124 Com uma opinido semelhante, F. DE Sousa DA CAMARA: “se a administragdo fiscal ja concedeu um beneficio tributario que pressupde a
existéncia de “razGes comerciais validas”, in casu apreciadas a luz de critérios mais selectivos e exigentes do que aqueles previstos na
proépria cldusula anti-abuso, ndo podera reaparecer sob um nova “capa” para atacar a operag¢do, negando-lhe neutralidade”. Vd. F. be
SousA DA CAMARA, “As operagdes de reestruturagdo e a cldusula anti-abuso...”, p. 93. Este autor considera que o n.2 10 do art. 732 é menos
exigente do que o n.2 2 do art. 759, razdo pela qual, se for autorizada a transmissibilidade de prejuizos, ndo podera ser negada a
neutralidade da fusdo.

125 A prépria CE ressalta a necessidade dos EM procederem a uma revisdo geral das suas normas anti-abuso. CE, (2007) 785, “The
application of anti-abuse measures in the area of direct taxation - within the EU and in relation to third countries”, disponivel em
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0785:FIN:EN:PDF>, p. 9, consultado pela Ultima vez em
26/06/2011.

126 Relativamente ao art. 82 da Directiva, o TIUE refere que deixar aos EM uma margem de liberdade que Ihes permita fazer depender a
neutralidade fiscal prevista a favor dos sécios da sociedade adquirida de condi¢des suplementares “seria contrario ao objectivo da desta
directiva, que consiste em eliminar obstaculos fiscais as reestruturagdes transfronteiricas de empresas, ao garantir que os eventuais
aumentos do valor das participagdes sociais ndo sejam tributados antes da sua realizagdo efectiva”. Vd. §§ 27 e 28 de A.T. Em nossa
opinido, o legislador europeu deveria ter seguido o0 mesmo raciocinio para a questao da transmissibilidade dos prejuizos.
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deveria estar “harmonizada”'?’

a estas operagdes. '8

Seja qual for a forma seguida, cremos que deveriam ser introduzidos requisitos especiais para
permitir esta transmissibilidade. Estes requisitos poderiam bem ser aqueles que referimos como solugao
ao nivel nacional.

Assim, cremos que a superacao deste problema, ao nivel da UE, poderia passar por introduzir as
regras mencionadas para o caso portugués através: i) de um acto legislativo; ou ii) de um instrumento
de soft law.

, em prol da existéncia de um verdadeiro regime fiscal comum aplicavel

5.2.2 - Acto legislativo

Como referido, somos da opinido que os critérios propostos para o caso portugués deveriam ser
introduzidos através de um acto legislativo. Assim, esta regulacao poderia ser feita directamente na
Directiva das fusdes existente ou, dada a relevancia da matéria tratada, poderia mesmo ser adoptada
uma Directiva especifica onde se disciplinassem os aspectos centrais da transmissibilidade de prejuizos
fiscais neste contexto.

5.2.3 - Soft law

Enquanto nao se realizam estas alteracdes através de um acto legislativo, somos da opinido que
poderia haver uma actuagio através de soft law.'?° Assim, e como ja tem acontecido para outros aspectos
de harmonizacao da tributa¢do directa, a CE poderia emitir uma recomendac¢ao ou um instrumento
similar com o mencionado intuito de harmonizag¢do. Apesar de ndo possuirem forga vinculativa, estes
documentos podem ser muito relevantes em matéria de fiscalidade directa. As solugdes propostas para
a coordenacdo entre os EM poderiam ser as anteriormente propostas.

5.2.4 - A Matéria Colectavel Comum Consolidada do Imposto sobre as Sociedades
(MCCCIS)

Por outro lado, cumpre referir que a questdo da transmissibilidade de prejuizos foi incluida na
Proposta de Directiva do Conselho relativa a uma MCCCIS.!** Na realidade, esta Proposta contém no
capitulo XI, relativo as reorganizacdes empresariais, um art. 71°!*! dedicado ao tratamento das perdas

127 Em respeito pelo principio da subsidiariedade previsto no art. 52 do TUE e no Protocolo adicional n.2 2.

128 Ainda que com regras anti-abuso.

125 Atendendo a que a integracgdo fiscal através de hard law é mais dificil, a CE recorre muitas vezes a soft law, a instrumentos como
Recomendagdes (art. 2882 do TFUE), Cédigos de Conduta e Comunicagdes. Tratam-se de mecanismos destinados a fornecer, de modo
ndo vinculativo, orientagdes de como compatibilizar a lei fiscal nacional com a jurisprudéncia do TJUE. TERRA e WATTEL, European tax law,
(Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2008), pp. 195 e ss.

130 Designagdo utilizada na versdo portuguesa da Proposta de Directiva, p. 32. Em inglés denomina-se Common Consolidated Corporate
Tax Base (CCCTB).

131 vid. CE, Proposta de Directiva do Conselho relativa a uma MCCCIS, disponivel no sitio da internet da TAXUD, consultado pela ultima
vez em 26 de Junho de 2011.
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em caso de uma reorganizagdo empresarial entre dois ou mais grupos. O n.° 2 deste art. refere-se aos
casos em que ocorre uma fusdo mas a sua redac¢do nao ¢ muito clara, razao pela qual, ndo ¢ facil
compreender o seu sentido e alcance. No entanto, parece que o referido inciso prevé a livre
transmissibilidade de prejuizos em operagdes de fusdo. Ora, consideramos necessaria a alteragdo da
redacc¢do desta norma, de forma a torna-la mais perceptivel.!3? Por outro lado, tudo parece indicar que
a Proposta de Directiva remete a proteccao anti-abuso nesta matéria para a norma geral constante do
art. 80° da Proposta.

Além disso, esta nao sera a solugdo ideal também porque, por um lado, se trata de um sistema
opcional (o que pode conduzir a distor¢des), € por outro, porque tal projecto dificilmente se concretizara
a curto ou mesmo médio prazo — existe, por parte de alguns EM, a oposi¢ao manifesta ao mencionado
projecto e a descrenga por parte de outros. Assim, esta poderia constituir uma solugdo viavel mas nao
no imediato. Pelos motivos expostos, as solugdes anteriormente propostas mantém-se validas e
prementes.

5.3 - Sintese conclusiva

Ao longo do presente estudo, procurdmos desenvolver o regime da transmissibilidade de
prejuizos, identificar os problemas que decorrem da falta ou deficiéncia de regulacao e apontar algumas
solugdes, procurando sempre perspectivar as situagdes do prisma interno e europeu.

Esperamos ter aberto um debate que conduza a introdugdo de regras mais claras, precisas e
adequadas, que permitam trazer seguranga e certeza juridica (bem como mais justica tributaria) a um
sector carente de urgente normagao.

Deste modo, existirdo melhores condi¢des para uma maior dinamiza¢ao das reorganizagdes societarias
e um contributo decisivo para alcangar, com plenitude, os objectivos da Unido.

6 - Conclusoes

O regime portugués das fusdes resulta, nos seus tracos essenciais, da transposi¢do do regime
contido na Directiva 90/434/CEE do Conselho, de 23/07/1990, que assenta no axioma de que se mostra
essencial a uma plena realizacdo do mercado comum a remog¢ao dos entraves fiscais a realizacdo de
determinadas operagdes de reorganizagdo societarias num contexto europeu.

E comummente sabido que as operagdes de reestruturagio constituem uma zona de risco no que
toca as praticas fiscais abusivas, pelo que a Directiva incorpora uma disposi¢do anti-abuso que exclui
dos beneficios da mesma os casos em que a operagao nao se realiza por “razdoes comerciais validas”.

No entanto, o legislador da UE remeteu para os EM a responsabilidade da defini¢do do regime
tributario aplicavel a transmissibilidade de prejuizos no ambito das operagdes subsumiveis a supra
referida Directiva, fazendo unicamente a exigéncia que o regime consagrado seja ndo discriminatdrio.

132 Esta liberdade absoluta importaria uma grande diminuigdo nas receitas fiscais dos Estados, no entanto, pode sempre argumentar-se
que, com a MCCCIS, as empresas actuariam de forma mais eficiente e isso originaria um aumento dos lucros tributaveis, e
consequentemente, um menor impacto nos cofres dos Estados - porém, essa é uma hipdtese ndo imediatamente comprovavel nos
estudos que acompanham a Directiva.
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O legislador portugués, utilizando a margem de actuacdo conferida pela Directiva, optou por
subordinar a transmissibilidade de prejuizos para efeitos fiscais a regra das “razdes comerciais validas”,
regra essa que, no ambito da Directiva, se circunscrevia aos beneficios tributarios concedidos pela
mesma e nao a transmissibilidade de prejuizos. Uma vez que o legislador decidiu aplicar as situagdes
puramente internas o mesmo tratamento dado as que se regem pela Directiva, a ambas as operagdes se
aplica um regime unico, que resulta directamente do direito da UE derivado.

Existem varios argumentos que nos levam a conclusdo de que a referida clausula anti-abuso,
introduzida no regime portugués para a transmissibilidade de prejuizos, deve ser interpretada nos termos
em que ¢ interpretada e densificada pelo TIJUE, sendo o mais importante a recente apreciacdo desta
clausula, precisamente no contexto da transmissibilidade de prejuizos, efectuada pelo TJUE no caso
Foggia.

Ora, seguindo essa perspectiva (europeia), consideramos que as “razoes comerciais validas”
deverdo ser observadas na perspectiva do grupo, se ndo mesmo numa perspectiva mais ampla.

Nos casos especificos em que as operagdes de reorganizacdo envolvam uma SGPS, a
administracao fiscal deve ter em conta as especificidades daquele tipo societério, analisando a validade
das razdes comerciais da operagdo nao se prendendo a critérios que exijam uma actividade de producao
ou industrializacdo, algo que nao faz parte da genuinidade da actividade de uma SGPS.

Com o recente caso Foggia, o TIUE reafirmou que o conceito das “razdes comerciais validas”
vai além da simples tentativa de obter um beneficio puramente fiscal. Deste modo, uma operagdo de
fusdo alicer¢ada em diversos objectivos, entre os quais podem também figurar ponderacdes de natureza
fiscal, ¢ susceptivel de constituir uma razdo comercial valida, desde que estas consideragdes ndo sejam
preponderantes para a operagao planeada. No entanto, nas palavras deste tribunal “a economia de custos
resultante da reducdo dos encargos administrativos e de gestdo que decorre do desaparecimento da
sociedade incorporada ¢ inerente a qualquer operagdo de fusdo por incorporagao, na medida em que esta
implica, por definicdo, uma simplificagdo da estrutura do grupo”. Pelo que, se se admitir que o
argumento da redu¢do dos encargos administrativos e de gestdo representa uma razao comercial valida,
sem se ter em consideracdo os outros objectivos da operagdo, especialmente os fiscais, a regra anti-
abuso da Directiva fica desprovida de sentido.

Um outro aspecto estruturante da leitura do TJUE, que resulta de varios acordaos e também
agora do Foggia, ¢ o da necessidade de apreciagdo casuistica do conceito “razdes comerciais validas™.

Adicionalmente, e de acordo com a mesma jurisprudéncia, a discricionariedade técnica ¢
proibida. No mesmo sentido, as decisdes administrativas devem ser sempre passiveis de fiscalizacdao
jurisdicional.

Assim, de iure constituto, € no plano nacional, uma das formas de facilitar a interpretagao e
aplicagdo da clausula anti-abuso consiste na elaboracdo de uma lista meramente exemplificativa de
situacoes de reestruturacao consideradas fundadas em “razdes comerciais validas™. Tal ndo violaria a
regra do casuismo e permitiria aos operadores econdmicos um maior grau de certeza quanto a actuagao
da administra¢ao fiscal.

De iure constituendo, entendemos que a “duplicacdo” do teste das “razdes comerciais validas”
se mostra totalmente inadequada.

Cremos que a transmissibilidade de prejuizos deve ser admitida mas deve ser sujeita a requisitos
especiais, dado tratar-se de um campo fértil para praticas abusivas.

No entanto, consideramos que nao deveria ser necessaria a autorizagao prévia, dado que existe
um direito de fiscalizagdo posterior por parte da administragao.
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De iure constituto, e no plano da UE, entendemos que a norma da Directiva que estabelece o
requisito da ndo discriminacdo ndo tem qualquer efeito til uma vez que esta exigéncia resultaria ja do
direito primario, nomeadamente do art. 18° do TFUE.

O facto da Directiva ter autorizado os EM a adoptar regras diferentes sobre a transmissibilidade
de prejuizos acaba por provocar distor¢des que frustram o seu objectivo ultimo de eliminacdo de
obstaculos ao funcionamento do mercado interno.

Deste modo, e pelos motivos que tivemos oportunidade de detalhar no presente estudo, cremos
que a transmissibilidade de prejuizos fiscais também deveria, e com absoluto respeito pelos principios
da subsidiariedade e da proporcionalidade, ser objecto de regulagdo por parte das instituicdes da UE.

Consideramos que seria benéfico modificar a Directiva existente ou adoptar um novo
instrumento mediante o qual se regulassem os aspectos mais relevantes da transmissibilidade de
prejuizos fiscais introduzindo regras que permitissem debelar, de forma clara, as situagdes de abuso.
Dado que, qualquer acto legislativo neste dominio exige o acordo undnime dos 27 EM, cremos que,
enquanto tais modificagdes nao sao adoptadas, a CE deveria actuar, a titulo complementar e por via de
soft law.

Esta regulacao foi incluida no art. 71° da Proposta de Directiva relativa 8 MCCCIS mas precisa
de haver clarificacdo da norma de modo a, futuramente, ndo se criarem divergéncias na interpretagao.
No entanto, ¢ ainda que tal proposta de Directiva venha a ser adoptada, a mesma s6 se aplicard as
empresas que passem os testes de elegibilidade e que optem pela aplicacdo do referido regime. Pelo
que, independentemente desta proposta, as consideracdes anteriores continuam a ser validas e
prementes.

Em suma, consideramos que ¢ imperioso resolver de forma clara e definitiva esta questdao da
regulacdo da transmissibilidade de prejuizos fiscais no ambito das reorganizagdes societarias, tanto
domésticas como transfronteiricas, a fim de evitar que os operadores econdmicos continuem a sofrer
restricdes, desvantagens e distor¢des resultantes das imprecisdes das regulagdes normativas nacionais e
europeias descritas no presente estudo, solugdes que deveriam passar pela adopcao da globalidade ou
parte das propostas que apresentamos no presente artigo.
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