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Aos meus Pais.



’

“O pensamento, para ser livre, tem de ser destemido.’

- Antonio Sérgio
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Resumo

O nosso sistema fiscal ndo abrange, apenas, a regulacdo dos tributos, assim como ndo
visa somente a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado, num plano estrito de
coercividade. Na verdade, inclui uma pandplia consideravel de beneficios fiscais que
assentam em interesses constitucionalmente protegidos e relevantes para o crescimento
econdmico e social.

Neste sentido, a evolugdo destes dois fatores ¢ essencial para a prosperidade,
desenvolvimento e aumento da competitividade de um Estado, ao nivel do mercado
global, pelo que os beneficios fiscais se caracterizam por serem importantes ferramentas
politicas que permitem apoiar a estabilidade e desenvolvimento do fator social e
econdmico de uma comunidade.

Por isso, torna-se imperativo clarificar de que forma € que as normas onde constam
estes beneficios devem ser interpretadas com o objetivo ultimo de assegurar, no seu
esplendor, estes interesses relevantes.

O presente estudo diz respeito a interpretacao das normas relativas a beneficios fiscais,
analisando-se a complexidade do seu regime, bem como as suas especificidades,

abordando questdes praticas e posi¢cdes contraditorias.

Palavras-Chave: Interpretacdo, elemento sistematico, Beneficios Fiscais, Estatuto

dos Beneficios Fiscais, RFAI

Abstract

Our tax system does not only include the regulation of taxes, nor does it solely aim to
satisfy the financial needs of the State in a strict coercive sense. In fact, it includes a
considerable array of tax benefits that are based on constitutionally protected interests
relevant to economic and social growth.

In this sense, the evolution of these two factors is essential for the prosperity,
development, and increased competitiveness of a State at the global market level, which
is why tax benefits are characterized as important political tools that support the stability

and development of the social and economic factors of a community.



Therefore, it becomes imperative to clarify how the norms containing these benefits
should be interpreted with the ultimate goal of ensuring, in their splendor, these relevant
interests.

This study concerns the interpretation of the norms related to tax benefits, analyzing
the complexity of their regime, as well as their specificities, addressing practical issues

and contradictory positions.

Keywords: Interpretation, systematic element, Tax Benefits, Tax Benefits Statute, RFAL
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Introducao

O Direito ¢ um sistema légico de protecdo de interesses e de concretizagdo de
principios, em simultaneo, pelo que a interpretagdo das normas que o compdem tem de
respeitar uma determinada orientagdo juridica. A atividade interpretativa ¢ um método
complexo através do qual se pretende atribuir a lei um significado, isto &, retirar do
enunciado linguistico um determinado sentido, a fim de se compreender o alcance que foi

atribuido a norma em apreco. MANUEL DE ANDRADE acredita que “entender a lei ¢

(...) indagar com profundeza o pensamento legislativo, descer da superficie verbal ao

conceito intimo que o texto encerra' e desenvolvé-los em todas as diregdes possiveis™?.

E certo que, por vezes, sdo vérios os sentidos que resultam do preceito legal, pelo que,
“sendo a lei um instrumento de conformagdo e ordenacdo da vida social, dirigida a uma
generalidade de pessoas e a uma série indefinida de casos™ deve, portanto, extrair-se um
sentido que seja adequado para todos os seus destinatarios. Deste modo, mesmo quando
o intérprete conclui que o sentido a extrair do texto da lei corresponde ao significado
natural das palavras escolhidas pelo legislador, nem assim ¢ dispensada a interpretacao,
pois esta conclusdo resulta ja de uma atividade interpretativa, ou seja, € ela propria um
resultado de interpretagao.

Assim, ¢ indispensavel fixar regras e métodos de interpretacdo, para que a
discricionariedade do aplicador ndo prevalega, garantindo-se, desde logo, a seguranca e
certeza juridica.

O ramo do Direito que se ocupa da interpretagao das leis designa-se de hermenéutica
juridica. Embora seja uma matéria intrinseca a propria existéncia do Direito e, por isso,
ja muito teorizada, continua, hodiernamente, a manifestar elevada relevancia e a ser alvo
de grandes querelas doutrinais e judiciais, nomeadamente, no &mbito do tema de estudo
desta dissertacao, os beneficios fiscais. Ora, sendo certo que os beneficios fiscais

assumem uma elevada presencga e importancia no ordenamento juridico portugués e na

! Sublinhado nosso.

2 ANDRADE, Manuel Domingues de (1962) — Ensaio sobre a Teoria da Interpretacdo das Leis,
Interpretacdo e aplicagcdo das leis, 2.* ed., col. “Cole¢do Cultura Juridica”, Coimbra: Arménio Amado,
p-127.

3 MACHADO, Jodo Baptista (2018) — Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1.* ed., 25°
Reimpressdo, s./., Almedina, p.176.
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economia nacional, ¢ imprescindivel que sejam compreendidos e aplicados de forma a
garantir o fim extrafiscal que prosseguem.

Portanto, entende-se que toda a norma de direito tem de ser interpretada, sendo certo
porém, que, em rigor, ndo o pode ser isoladamente, recorrendo-se ao proprio sistema
juridico que a integra, colocando a ténica no préprio valor e importancia do elemento
sistematico. E neste sentido que, por vezes, ¢ questionada a posi¢do do intérprete por,
alegadamente, recorrer a uma “excessiva sistematiza¢do na interpretacao”, quando haja
um confronto frontal entre normas. Ou seja, o recurso ao elemento sistematico pode ser
de tal maneira desproporcional que poe em causa a verdadeira finalidade da norma. Este
exagero traduz-se, por exemplo, na desvalorizacao de determinados interesses relevantes
que devem ser assegurados pela norma interpretada. Tal deve-se, por exemplo, ao recurso
de outras normas do sistema juridico, cujos interesses que justificaram a sua criagdo sao
distintos dos que motivaram a criacdo da norma interpretada.

Serdo, por isso, analisadas posi¢des, tanto da Autoridade Tributaria como dos 6rgaos
judiciais, aquando da aplicagdo e interpretagdo das normas dos beneficios fiscais, as quais,
per si, ja apresentam especificidades inerentes ao seu regime e que, muitas vezes, refletem
determinadas normas de Direito da Unido Europeia que estdo na base da sua génese.

A interpretagdo das normas legais pode assumir um sentido estrito bem como uma
orientagdo mais ampla. O primeiro sentido conduz a determinacao do significado real da
lei e ao desenvolvimento do seu contetdo nas varias direcdes possiveis. O segundo
abrange também a integragdo analdgica das leis, ou seja, a integracao de lacunas a qual,
nos termos dos artigos 11.°, n.° 4 da LGT e 10.° do EBF, estd vedada* aquando da
interpretagdo de uma norma excecional, que serd o caso das que preveem beneficios
fiscais. Assim, nesta dissertacdo sO sera abordada a interpretagdo em sentido estrito.

Apds uma primeira apresentacdo dos elementos interpretativos, segue-se um breve
enquadramento do conceito de beneficio fiscal, assim como as regras interpretativas e as

suas especificidades.

4 “Uma norma excecional contraria uma norma geral para atender as necessidades e particularidades de
situacdes especificas ou extraordinarias pelo que ndo fara sentido alargar o ambito de aplicagdo dessa norma
fora dessas situagdes, como padrio de referéncia para o preenchimento de lacunas em normas de alcance
mais geral, j4& que a regra excecional ndo possui elasticidade suficiente para reger novas situagdes”,
disponivel em https://diariodarepublica.pt/dr/lexionario/termo/norma-excecional e consultado em 14 de
dezembro de 2024.
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Por fim, através da andlise de decisdes proferidas no ambito de processos de
arbitragem tributéria e processos judiciais, pretende-se demonstrar a logica interpretativa
adotada pela Autoridade Tributaria Portuguesa e pelas Autoridades Judiciais, com o

objetivo de esclarecer o tema desta dissertagao.
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Capitulo I — Interpretacio da lei
I. Evolucao da interpretacao

O objetivo da interpretagdo das leis é determinar a vis ac potestas legis’. Sendo a lei
uma disposi¢do que traduz a vontade do Estado, a luz da Constitui¢do, tem de ser
interpretada com base nos principios que norteiam um Estado de Direito. Logo, a
interpretagdo reveste uma fungdo primordial na descoberta do contetdo real da norma
juridica, reconstruindo o pensamento do legislador.

Desde o inicio do estudo da interpretacao das leis, comecaram a surgir varias correntes
interpretativas que, em muito, se contrapunham.

Por um lado, a teoria objetivista que foca na mens legis, ou seja, na vontade da propria
lei. Preserva a seguranca e certeza juridica, no entanto, ironicamente, ¢ dotada de grande
imprecisdo devido a variabilidade do uso das palavras. A favor deste entendimento, ¢
defendido que a lei se deve libertar do legislador e passar a valer com um significado
objetivo conforme o contexto econdmico, social e cultural no momento da interpretagao.

Por outro lado, surge a teoria subjetivista que atribui verdadeiro significado a intencao
do legislador, mens legislatoris, sendo fortemente criticada, desde logo, pelo facto de, na
elaboragdo da norma, estar subjacente a vontade de vdarios intervenientes. Por
conseguinte, entende-se que a investigagcdo relativa a vontade do legislador exige um
elevado conhecimento e esfor¢o que ndo esta ao alcance de todos, pelo que a competéncia
para interpretar nao coincide com a competéncia para legislar.

Por outras palavras, aquela corrente prima pela atualidade, assegurando a adaptacao
da lei as exigéncias de justica e as necessidades praticas, defendendo a liberdade de
apreciacao e iniciativa do intérprete, autonomizando, assim, o texto da vontade legislativa
que esteve na sua origem. Desta forma, a lei separa-se do legislador®. O subjetivismo
entende que a interpretacdo se deve dirigir a descoberta do sentido da vontade histdrica
do legislador, aquando da criagdo da norma. Esta dicotomia assume extrema relevancia

nos casos em que a inten¢do do legislador ndo coincida com o significado objetivo da lei.

5 Considera o significado que melhor responde ao seu fim, deduzindo-o através das palavras, presumindo-
se, sempre, que o legislador as usou em plena reflexao.

® HECK, Philipp (1947) — Interpretacdo da lei e Jurisprudéncia dos Interesses, Coimbra: Arménio Amado,
p.57.
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Igualmente, ainda, do ponto de vista do dinamismo da lei, fala-se do historicismo e do
atualismo’. Estas duas correntes opostas relacionam-se diretamente com as duas supra-
referidas, interligando-se estas com aquelas. Deste modo, o subjetivismo histdrico assenta
na vontade historica do legislador, em oposi¢ao com o subjetivismo atualista (ou corrente
histérico-evolutiva®) que se prende com a proje¢io da vontade do legislador aquando da
criacdo da norma no contexto social atual. Segundo a doutrina maioritaria, esta corrente
¢ a comummente aplicada na tarefa interpretativa. Ja o objetivismo historico aponta para
imutabilidade do texto normativo, em oposicao a flexibilidade que se atribui a disposi¢ao
normativa fruto da evolucao do contexto social e do ordenamento juridico, defendido pelo
objetivismo atualista.

Posto isto, tendo por base as correntes explanadas, conclui-se que “a vantagem da
maleabilidade do Direito contrapde-se, pois, a desvantagem da certeza e seguranca do
Direito™. Assim, o recurso a interpretaco tem de se fazer acompanhar pelo cumprimento
de principios fundamentais do Direito.

Neste sentido, ¢ de destacar a Jurisprudéncia dos Interesses que, na primeira metade
do século XX, se insurgiu em relacdo a hierarquizag¢ao logico-formal adotada naquela
altura. Segundo esta corrente doutrinal, entende-se que deve haver uma ponderagao dos
interesses em conflito, o que impossibilita o intérprete de aplicar o direito conforme a sua
vontade. Assenta em interesses ponderados pelo legislador que s6 podem ser alcancados
através do estudo dos elementos historicos e sociologicos. E a partir desta doutrina que a
finalidade da norma comeca a prevalecer face a sistematizacdo da lei enquanto parte
integrante de um sistema juridico. Assim, HECK aponta para o afastamento do texto
como base para a interpretagdo, defendendo uma interpretagdo historico-teleologica.
Assim sendo, os interesses sdo a causa para a criacao do preceito legal, bem como a
finalidade que pretendem prosseguir. Desdobram-se em duas vertentes, uma vez que se

defende que as normas sdo produtos de interesses e, simultaneamente, sao estes que elas

visam salvaguardar. Segundo o mesmo autor, deve-se recorrer a uma “interpretagdo

740 principio da atualidade nio tem um largo campo de aplicag¢do pratica, uma vez que, s30 raros os casos
em que haja uma incontestavel mudanga no verdadeiro sentido objetivo da lei, permanecendo o texto
inalterado” — Cfr. ANDRADE, Manuel Domingues (1963) — Ensaio sobre a Teoria da Interpretagdo das Leis,
Interpretacdo e aplicagcdo das leis, 2.* ed., col. “Cole¢do Cultura Juridica”, Coimbra: Arménio Amado,
p-90.

8 “Prevé um contetudo mais amplo, mais rico, mais pléstico, capaz de guardar a sua identidade substancial,
contentar multiplas exigéncias da pratica e da atualidade econdémico social”, Cfr. Ibidem, p.90.

® Cfr. Ibidem, p.95.
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historica dos interesses”, mas ndo, exclusivamente, subjetivista. Posto isto, deve-se
procurar a causa histérica e social que motivou o legislador a produ¢ao da norma. Em
suma, a interpretacao historico-teleoldgica, aqui descrita, prioriza descobrir a “vontade
historicamente real do legislador”, bem como a vontade da lei. Para HECK, a vontade do
legislador ¢ substituida pela vontade dos interesses que estiveram na génese da norma e
os quais a norma pretende prosseguir. Em oposi¢do a esta corrente, defende-se que a
vontade destes interesses € inalcangdvel, o que constitui um entrave pratico a aplicacao
desta doutrina. Para KARL LARENZ!'?, esta corrente apresenta falhas, na medida em que
a determinagdo dos interesses ndo se baseia em critérios especificos e definidos, o que
constitui falta de clareza, que se reflete na sua aplicacao.

Esta corrente serve, como verificado, para enfatizar a importancia dos interesses na
formulagao e aplicagdo das leis, na medida em que pode ser retratada uma harmonia entre

eles, ou, no caso de normas excecionais, um confronto entre posi¢cdes contrarias.

II. Elementos de Interpretaciao

Partindo, agora, para o processo de interpretacdo, este pretende reconstruir o
pensamento legislativo através da letra de lei que serd sempre o ponto de partida de
qualquer interpretagdo, tal como dispde o artigo 9.°, n.° 2 do CC. Isto ¢, a interpretacao
nao deve ter como base apenas fragmentos do complexo das palavras da norma, mas,
antes, a sua totalidade, resultando, assim, numa compreensao harmonizada de todo o
complexo de palavras. Ora, ¢ certo que as palavras ou expressoes usadas pelo legislador
na criagdo da disposi¢cao normativa podem ser pouco precisas, ambiguas ou até mesmo
incorretas, pelo que o elemento gramatical nunca poderia ser o Unico recurso
interpretativo, tal como esta previsto no n.° 1 do artigo 9.° do CC.

Efetivamente, a letra da lei apresenta duas fung¢des primordiais, funcionando como
limite e como ponto de partida para a interpretacao. Adicionalmente, assume uma terceira
fun¢do, na medida em que sustenta a interpretacdo, de entre as possiveis, que melhor se
condigna com o significado natural e correto das expressdes linguisticas. Neste sentido,

o elemento gramatical revela um papel de extrema importancia, do ponto de vista

9 Sousa, Ileide Sampaio (2010) — Jurisprudéncia dos Interesses e jurisprudéncia dos valores:
caracteristicas, diferencas, criticas e contributos a teoria dos direitos fundamentais, v.11, 2.* ed., col.
“Direito e Democracia”, s./., Canoas, p.192.
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objetivista, assumindo-se como base para a interpretagdo. Assim, contempla uma funcao
negativa, no sentido em que tem de existir correspondéncia minima'! com a letra da lei.
Porém, nao se pode restringir, exclusivamente, a ela, sob pena de se chegar a uma
conclusido erronea e desconforme ao pensamento legislativo.

Por sua vez, o n.° 3 do mesmo artigo estabelece como pressuposto que o legislador
consagrou a solugdo mais acertada e conseguiu, de forma clara, exprimir o seu
pensamento.

O artigo 9.° do CC, tal como BATISTA MACHADO o classifica, ¢ uma “norma sobre
normas” que vale para todo o direito, qualquer que seja o ramo em causa'?. Este artigo
ndo assume uma posicao perante a discussao objetivista e subjetivista, pois o legislador
escolheu ndo se comprometer através da utilizagdo da expressdo ‘“‘pensamento
legislativo”. Assim, afastou certos extremismos quando estipula um minimo de
correspondéncia com a lei e ndo refere, expressamente, “vontade legislativa” e, em
simultaneo, exclui que a interpretagdo se cinja, unica e exclusivamente, a letra da lei. Por
1sso, ha que concluir que pretendeu estabelecer uma harmonia entre as duas correntes.

Segundo SAVIGNY!?, a interpretacdo logica é constituida por varios elementos que
permitem que a norma seja corretamente enquadrada no sistema juridico a que pertence.
Para isso, este método de interpretacdo assenta nos elementos racional, sistematico e
historico. O primeiro elemento refere-se a ratio legis, ou seja, ao “fundamento racional

objetivo da norma”'

, por outras palavras, ao fim que a norma quer atingir. Este fim,
normalmente, deve ser contextualizado na conjuntura politico-econdmica-social em que
a norma foi elaborada, isto é, a occasio legis, para que haja uma maior certeza na
determinagdo e na ponderacao dos diversos interesses que a norma regula.

MANUEL DE ANDRADE defende que a ratio legis pode ser diferente consoante as
condigdes especificas de aplicagdo da norma, visto que a disposi¢do normativa pode

ganhar novos sentido e finalidade com a passagem do tempo. Aqui, ja estd refletido o

atualismo que ¢ adotado pelo legislador e que se demonstra essencial, na medida em que

' Cfr. n.° 2 do artigo 9.° do CC.

12 MACHADO, Jodo Baptista (2018) — Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1 ed., 25
Reimpressdo, s./., Almedina, p.173.

13 Friedrich Karl von Savigny foi um jurista aleméo que realizou varios estudos no &mbito da interpretagdo
das normas, nomeadamente, o desenvolvimento do célebre “método historico”.

14 ANDRADE, Manuel Domingues (1963) — Ensaio sobre a Teoria da Interpretacdo das Leis, Interpretagdo
e aplicagdo das leis, 2.* ed., col. “Colegdo Cultura Juridica”, Coimbra: Arménio Amado, p.142.
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uma lei s6 tem sentido quando integrada num ordenamento vivo. O segundo elemento
aponta para a consideragdo de outras disposi¢des que constituem o instituto em que se
integra a norma interpretada, bem como com a coexisténcia de principios e a sua
interligacdo e cooperagdo num sistema juridico. Baseia-se, assim, num “postulado da
coeréncia intrinseca do ordenamento, designadamente, no facto de que as normas
contidas numa codificagio obedecem por principio a um pensamento unitario”!>,
confrontando o preceito singular com outras normas gerais, em relacdo as quais aquela
constitui uma deriva¢do. A sua consideragdo como um dos fatores interpretativos
decisivos € imposta pelo principio da coeréncia axioldgica da ordem juridica.

Como referido anteriormente, ¢ um dos elementos relevantes aquando da interpretagao
da “linhagem juridico-sistemética”'® das normas onde constam beneficios fiscais, pelo
que vai merecer especial destaque nos seguintes capitulos.

Por fim, o elemento histérico traduz-se na anélise da origem e evolugdo historica de
um instituto ou regime, bem como da sua transformacao e alteragdo até a atualidade,
permitindo compreendé-lo na sua plenitude. Por exemplo, os textos legais e doutrinais
que inspiraram o legislador na elaboragdo da norma, assim como os trabalhos
preparatérios de uma determinada lei, constituem um auxilio para a interpretacao da
norma e da sua ratio.

Por todas estas razdes, a interpretacdo revela-se bastante complexa, devido ao trabalho
minucioso que tem de ser realizado, inerente a fungdo do intérprete. Logo, ¢ frequente
que o resultado interpretativo seja diverso, consoante o entendimento do intérprete,

resultando, por isso, em aplicagdes praticas distintas.

III. Métodos de Interpretacio

De acordo com o descrito, pode resultar, por um lado, que o sentido da letra da lei
tenha total correspondéncia com o seu objetivo, sendo que a “interpretagdo logica nao faz
mais do que confirmar e valorizar a explicagio literal”!”. Por outro lado, no caso de a letra

da lei se manifestar vaga e pouco precisa, a interpretagdo logica pode fixar um dos

15 MACHADO, Jodo Baptista (2018) — Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1 ed., 25
Reimpressdo, s./., Almedina, p.183.

16 Ibidem p. 183.

17 ANDRADE, Manuel Domingues (1963) — Ensaio sobre a Teoria da Interpretagio das Leis, Interpretacdo
e aplicagdo das leis, 2.* ed., col. “Colegdo Cultura Juridica”, Coimbra: Arménio Amado, p.147.
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sentidos possiveis que resultem, inerentemente, da letra da lei e que corresponde ao
pensamento legislativo.

Num cenario oposto ao suprarreferido, o sentido que resulta da letra da lei pode nao
coincidir com o do espirito da lei, pelo que se tera de avaliar o preceito, adaptando-o e
entendendo-o no seu verdadeiro sentido, sem nunca alterar o fim que a lei pretende.
Assim, para se corrigir esta desconformidade, o intérprete pode socorrer-se da
interpretagdo restritiva, quando a linguagem escolhida se manifesta demasiado genérica,
sendo de concluir que o legislador abrangeu mais situagdes do que seria pretendido. Neste
sentido, o intérprete tem de tornar o texto compativel com a ratio legis, com o fundamento
de que cessante ratione legis cessat eius dispositivo’®. Concretamente, esta interpretagio
¢ usada quando a forma como esta redigida a disposi¢ao normativa contradiz outra norma;
quando a contradi¢do se encontra na propria letra da lei ou ao nivel dos principios; ou
quando esta ultrapassa o fim para que foi ordenada.

Em sentido contrério, a interpretagdo extensiva permite corrigir uma disposi¢cdo que
peca por defeito, dando-lhe um outro alcance conforme o pensamento legislativo,
partindo da particularizacao feita pela disposicao, se se concluir que seria o pretendido
pelo legislador e que estd em conformidade com o espirito da lei. Ora, neste caso, recorre-
se a uma interpretacdo teleoldgica, em que a “propria razdo de ser da lei postula a
aplicacao a casos que nao sao diretamente abrangidos pela letra da lei, mas sdo abrangidos
pela sua finalidade™"’.

Por fim, ¢ relevante destacar a interpretagdo enunciativa que se traduz no método
através do qual o intérprete deduz de uma norma um preceito que nela apenas esta
virtualmente contido.

A proposito da excecionalidade dos beneficios fiscais, realga-se a vertente do
argumento “a contrario”, segundo o qual, a partir de uma norma excecional se presume
a contrario que os casos que ela ndo contempla na sua hipotese seguem um regime de
tributagdo regra.

Chegados aqui, ¢ consensual que a lei fiscal ndo reveste qualquer especificidade,
seguindo, por isso, os tradicionais critérios interpretativos. Isto ¢, aquando da

interpretacdo da lei fiscal, ndo se deve limitar a letra da lei, procurando reconstruir, com

18 Cessando a razdo da lei, cessa seu dispositivo.
Y MACHADO, Jodo Baptista (2018) — Introducdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1 ed., 25
Reimpressao, s./., Almedina, p.186.
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base no texto, o pensamento legislativo, tendo em consideragdo o sistema juridico como
unitario, as condigdes em que foi elaborada, bem como o contexto especifico do tempo

em que ¢ aplicada?’.

20 VASQUES, Sérgio (2019) — Manual de Direito Fiscal, 2. ed., s.I. Almedina, Reimpressao, p.363.
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Capitulo II — Beneficios Fiscais

1. Conceito dos Beneficios Fiscais

Os beneficios fiscais s30 um conceito operativo que tem interesse, quer para efeitos de
aplicacdo dos principios gerais constantes do EBF aos restantes beneficios fiscais que ndo
estdo dispostos e regulados nessa legislagdo, quer para o efeito de controlo da respetiva

despesa fiscal, a incluir num relatorio do or¢amento estadual?!

, quer para efeitos das
sangdes acessorias em caso de condenagdo por infragdo fiscal®.

O regime dos beneficios fiscais articula-se com o proprio sistema de tributacao regra
cujo universo tributario pretende, excecionalmente, desagravar, isto ¢, os beneficios
fiscais coexistem, organica e sistematicamente, com a propria tributacao regra, em termos
qualitativos, enquanto exce¢des ao modelo de tributagio. Logo, ¢ no entender de SA
GOMES, nao ¢ possivel estruturar os contornos do sistema dos beneficios fiscais, sem se
conhecer, prévia e minuciosamente, os proprios parametros da tributacdo regra que
aqueles pretendem, excecionalmente, desagravar®’,

Os beneficios fiscais sio medidas de politica fiscal**, derrogatorias do sistema, de
caracter excecional, nos termos do artigo 2.°, n.° 1 do EBF, que pretendem, de um ponto
de vista juridico, tutelar “interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores
ao da propria tributagdo que impendem ”, sejam de caracter politico, econdomico, social
ou cultural®. Tal como sustenta SA GOMES, “os beneficios fiscais tutelam finalidades
extrafiscais exteriores a propria economia do imposto”?®, ou seja, sdo verdadeiramente
autébnomos do regime de tributagao regra tendo, por isso, fundamentos extrafiscais. Neste
sentido, nas palavras de CASALTA NABAIS, integram-se na “politica extrafiscal ou
politica de prossecucio de objetivos econdmicos e sociais por via fiscal”?’. Os factos

beneficiados cabem na tributacdo regra e, por isso, deviam ser alvo de tributacdo, por

21 Cfr. Artigo 109.°, n.° 3, g) da CRP.

22 Cfr. Artigo 30.°, n° 1, b) da Lei n.° 15/2001, de 5 de junho.

23 GOMES, Nuno S4 (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.31.

24 Entende-se que a “fragdo de riqueza que nilo se entregou ao fisco, pode prestar 2 comunidade um servigo
mais alto, assegurando-lhe um destino diverso, que o proprio legislador se encarregue de estabelecer, como
pressuposto de isenc¢do, quando esta se funda em fins extrafiscais” — Cfr. GOMES, Nuno Sa (1991) — Teoria
Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal”, Lisboa, pag.356.

5 Ibidem pp.323-326.

26 Ibidem p. 100.

27 NABAIS, José Casalta (2021) — Direito Fiscal, 11.* ed., s.I., Almedina., p. 401.
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preencherem a hipotese prevista nas normas de incidéncia, subjetiva e objetiva. No
entanto, sdo complexos e com efeitos multiplos, na medida em que, por um lado, tém
efeito impeditivo do nascimento da obrigagdo tributaria®® com o seu normal contetido e,
por outro lado, ddo origem ao nascimento do direito ao beneficio fiscal®.

Os beneficios fiscais tém, ainda, natureza excecional, uma vez que estabelecem um
regime contrario a regra. Ou seja, embora o facto tributdrio em questdo caiba nas normas
de incidéncia, o beneficio impede a tributacao.

Estes contribuem para uma maior competitividade da economia, um elevado
crescimento econdmico € um aumento do investimento empresarial. O seu regime
apresenta alguma complexidade, uma vez que, embora estejam maioritariamente
previstos no diploma do Estatuto dos Beneficios Fiscais, publicado pelo DL n.® 215/89,
de 1 de julho, varios sdo aqueles que se encontram dispersos por diplomas avulsos. Sao,
obviamente, normas tributarias, com natureza de beneficio fiscal, independentemente de
se encontrarem contidas em diploma de caracter especificamente tributario ou avulsos em
diplomas dedicados a outras matérias, visto que ndo ¢ a inclusao da norma num diploma
nao especificamente tributario que lhe retira (ou lhe atribui) natureza tributéria, antes as
suas caracteristicas proprias’’.

Assim sendo, importa referir a confusao frequente entre normas excecionais € normas
especiais, sendo que estas ultimas se limitam a particularizar um regime juridico,
conforme o regime regra, enquanto as primeiras particularizam o regime regra ao
estabelecer um normativo que é contraditdrio ao estabelecido’!. Estas normas excecionais
merecem, assim, tratamento autonomo porque s3ao normas antissistematicas por
defini¢do, estando em tensao permanente com o principio da capacidade contributiva, que
derrogam como padrio na reparticio do imposto*2. Por tal razdo, s6 podem ser aplicados
no caso de reconhecido interesse publico, de forma a garantir estabilidade, certeza e

seguranca juridica.

28 Cfr. Artigo 2.% n.° 1 do EBF.

2 Cfr. Artigo 11.° do EBF, bem como ¢ defendido por LOBO XAVIER: “a norma tributaria material ndo se
limita sempre na sua hipotese a previsdo do facto constitutivo da obrigacdo do imposto. Muitas vezes, na
verdade faz paralisar eficacia desse facto pela previsdo de um outro cuja verificagdo impede a producao dos
efeitos tipicos do primeiro”.

30 Cft. PIV, n.° 26148, com despacho de 13 de outubro de 2024, do Subdiretor-Geral da Area Gestio
Tributéria.

3L Juris singulare estabelecido contra ratione juris.

32 VASQUES, Sérgio (2019) — Manual de Direito Fiscal, 2.* Edi¢do, s.1., Almedina, Reimpressao, p. 312.
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Embora excecionais, as normas onde constam os beneficios fiscais devem ter caracter
genérico, para assegurar o principio da igualdade tributaria. S3o, porém, admitidos
beneficios de natureza individual em casos especificos e devidamente fundamentados, tal
como disposto no artigo 6.°, n.° 1, in fine do EBF. O n.° 2 do artigo 2.° deste diploma
estabelece que estes beneficios podem surgir em forma de isencgdo, reducdes de taxas,
dedugdes a matéria coletavel e a coleta, amortizagdes e reintegragdes aceleradas, entre
outros. Assim, todas estas morfologias de beneficios constituem desagravamentos>® ao
regime tributario.

Na 6tica de SA GOMES, o conceito juridico de beneficio fiscal deve ser aproximado
ao conceito de gasto ou despesa fiscal, tal como dispde o n.° 3 do artigo 2.°. Neste sentido,
acrescenta, ainda, que sdo beneficiadas as pessoas singulares ou coletivas sujeitas a
imposto e que apresentam capacidade contributiva, mas que “por razdes, extrafiscais e
excecionais sdo desagravadas, com a consequente perda de receita, o que equivale a uma
despesa ou gasto fiscal.”®* Nesta perspetiva, nas suas palavras, “os gastos ou despesas
fiscais do ponto de vista tributdrio estdo ao servico de interesses contraditorios com os
interesses tutelados com a tributagdo regra’™?>.

Assim, perante as caracteristicas enumeradas, entende-se que os beneficios fiscais tém
de representar um conceito material € ndo meramente formal, isto €, t€tm de assumir um
caracter excecional, ndo se enquadrando neste conceito as medidas desagravadoras que
apenas se apresentem formalmente como tais. Neste sentido, a isen¢ao ¢ o método mais
comum de efetivar um beneficio fiscal, no entanto, determinadas isengdes enquadram-se,
materialmente, no conceito de desagravamentos. A titulo exemplificativo, destaca-se o
regime da transparéncia fiscal, previsto no artigo 12.° do CIRC, que apesar de estar,
formalmente, regulado no capitulo do referido codigo relativo a Isengdes, materialmente,
nao pode revestir a forma de beneficio fiscal. Desde logo, este regime prevé uma ndo
sujeicdo a tributacdo, por isso, ndo € possivel isentar um rendimento da tributacao se, de
facto, o seu regime regra €, precisamente, a ndo tributacdo, de acordo com o exposto no

artigo 4.°, n.° 1 do EBF.

33 Os desagravamentos fiscais, em sentido amplo, incluem as exclusdes tributérias, implicitas e expressas
de natureza estrutural, isto ¢, incluidas na propria estrutura da tributagdo regra, os beneficios fiscais (aqui
tratados) e os incentivos fiscais de natureza excecional.

3% GOMES, Nuno S4 (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.318.

35 Ibidem, p.328.
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De forma a proceder a um correto enquadramento da ideia supra, note-se que os
beneficios fiscais, juntamente com os desagravamentos explicitos e implicitos e os
incentivos fiscais, compdem a categoria de desagravamentos fiscais em sentido amplo.
No entanto, os desagravamentos fiscais implicitos e explicitos ndo sdo considerados
beneficios fiscais, uma vez que ndo apresentam qualquer tipo de fundamento extrafiscal
e estdo regulados, implicita e expressamente, na tributa¢io regra*®, devendo qualificar-se
como medidas desagravadoras fiscais estruturais. Neste caso, os desagravamentos
implicitos sdo lacunas proprias das leis de tributagao, deliberadas e intencionais, que nao
sdo suscetiveis de integracdo analdgica, segundo a melhor doutrina®’, pois o legislador,
ao definir positivamente a incidéncia tributaria lacunar, estd a contrario sensu a excluir
da tributacdo as manifestagdes de riqueza nao previstas nas referidas normas do regime
regra®®. Ou seja, o siléncio das leis tributarias tem de ter significado normativo negativo,
pois ao definirem positivamente a incidéncia, ipso facto, definem o campo de ndo
incidéncia implicito.

Do mesmo modo, os incentivos fiscais, embora nao sendo beneficios fiscais em sentido
estrito, sdo-no em sentido amplo. Aqueles, embora também excecionais, pretendem
tutelar, em termos dindmicos, através de estimulos, a atividade dos sujeitos a que essas
medidas se dirigem, fomentando-as, isto ¢, desejam causar um comportamento futuro de
interesse publico, manifestando uma atuagio ex ante’®. Sdo, por isso, considerados,
segundo a doutrina*®, medidas de fomento fiscal. J4 os beneficios fiscais, em sentido
estrito, pretendem tutelar interesses publicos, em termos estaticos, relativos a situagdes ja
consumadas. Logo, os beneficios fiscais, tout court, sao independentes de qualquer

comportamento posterior dos destinatarios, pois atuam ex post.

36 «Q proprio modelo de tributagio regra, atenta a proibi¢io da analogia, decorrente do principio
constitucional da estrita legalidade, comporta desagravamentos fiscais implicitos que, obviamente, ndo sdo
beneficios fiscais, e que implicando também o ndo recebimento da receita fiscal correspondente, ddo origem
ao fenomeno que a doutrina tem designado por evasdo fiscal induzida pelo proprio legislador, ou
tacitamente desejada, que ndo se confunde, com a elisdo fiscal ou a evasdo licita, uma vez que esta ultima
¢ feita pelo contribuinte e ndo pelo legislador”. — GOMES, Nuno Sa (1991) — Teoria Geral dos Beneficios
Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal”, Lisboa, pp 31-32.

37 SA GoMEs define-o como “silencio eloquente”, ou seja, o legislador ao definir positivamente a
incidéncia, estd implicita a ndo incidéncia.

3 GoMES, Nuno Sa (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.320.

3 Ibidem, p. 135.

40 PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas (2005) — Fiscalidade, Coimbra: Almedina, p.414.

24



Com efeito, os factos excecionais que fundamentam os beneficios radicam sempre em
razdes alheias a fiscalidade, isto ¢é, tutelam interesses publicos constitucionalmente
relevantes e superiores ao interesse tutelado pela tributacio regra que impendem, tendo
por base o principio da igualdade, presente no artigo 13.° da CRP, em oposi¢do aos
desagravamentos estruturantes que radicam em fundamentos, exclusivamente, fiscais.

Assim, exclui-se do conceito de beneficios fiscais, em sentido estrito, todo o
desagravamento tributario que, expressa ou implicitamente, caiba no modelo instituido
por essa tributagdo regra, ou seja, tenha natureza estrutural. Assim, para serem
considerados beneficios fiscais, em sentido material e formal, terdo de reunir todos os

requisitos supra.

II.  Principios dos Beneficios Fiscais

No sentido de compreender a génese do regime dos beneficios fiscais, serdo abordados
os principios que norteiam estas figuras. Desde logo, o nosso sistema juridico ¢ um
sistema de principios que regulam todos os regimes e institutos que o constituem.

Os beneficios fiscais, sendo excecionais ¢ assentando em interesses extrafiscais,
derrogam o principio da generalidade, da igualdade e da capacidade contributiva e
“afronta(m), em certa medida, a justica fiscal”*!. A sua legitimidade baseia-se no facto de
estarem ao servico de interesses publicos constitucionalmente relevantes que se afiguram
superiores aos prosseguidos pelo regime regra. Mas € imperativo, por sua vez, que
também respeitem principios essenciais do ordenamento juridico portugués, tais como o
principio da legalidade, da igualdade, da justica, da equidade, da seguranca e da boa-fé*2.

O principio da legalidade esta regulado, em matéria de beneficios fiscais, no n.° 2 do
artigo 103.° da CRP*® ¢ artigo 8.° n.° 2 da LGT. Nas palavras de NUNO GOMES, o
principio da legalidade funciona como ‘“garantia do cumprimento dos principios da

9544

capacidade contributiva, da igualdade e da generalidade”* que, como ser4 abordado de

41 GOMES, Nuno S4 (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.327.

42 Ibidem, p.344.

43 Estabelece-se que os “impostos sdo criados por lei que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais
e as garantias dos contribuintes”, ou seja, € imperativo que os beneficios fiscais sejam regulamentados por
lei da AR ou por decreto-lei do Governo (autorizado pela AR) nos seus aspetos essenciais.

4 GOMES, Nuno Sa (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.349.

25



seguida, sdo principios que acabam por ficar condicionados quando existam
desagravamentos fiscais em relagdo a manifestagdes tributaveis de riqueza.

Aos olhos de SOUTO BORGES, “o principio da legalidade atua como elo,
interligando a disciplina das isen¢des e da tributagdo”**, tratando-se, pois, de um principio
essencial para o regulamento do sistema tributario.

Por sua vez, o principio da igualdade constitui um principio juridico-constitucional,
transversal a todo o ordenamento juridico, que no Direito Fiscal se traduz no principio da
igualdade tributaria, segundo o qual o legislador tem de optar por tributar factos que
representem indices da capacidade contributiva por parte dos sujeitos passivos,
devidamente articulado com os artigos 67.°, n.° 2, 103.° e 104.° do mesmo diploma.
Pretende garantir, também, uma generalizacdo efetiva na distribuicdo dos encargos
tributarios. Assim, este principio desdobra-se em duas vertentes. Por um lado, quando
perante duas situagdes distintas se atribui um critério de resolucao distinto, de forma a
igualar o tratamento destas, ou, por outro, quando perante duas situagdes diferentes se
atribui o mesmo critério resolutivo. Estabelece-se um limite negativo que proibe o livre
arbitrio, na medida em que veda o legislador ao recurso de critérios manifestamente
irracionais, sem qualquer fundamento. E estabelece, também, um limite positivo que se
baseia num “critério distintivo intra sistematico”, sustentado pelo principio da capacidade
contributiva, de forma a ultrapassar a igualdade meramente formal e obter um resultado
que garanta uma efetiva igualdade na distribui¢ao da carga fiscal.

Assim, este principio tem subjacente a generalidade e a universalidade na sua
aplicacdo, no sentido em que todos os individuos que apresentem capacidade
contributiva, que ultrapasse o minimo de existéncia, estdo adstritos ao pagamento de
impostos, de acordo com um critério objetivo.

Portanto, interrogacdes relativamente aos beneficios fiscais surgiram quando se
constatou que o legislador, simultaneamente, definiu os destinatarios da tributacdo e,
excecionalmente, por motivos alheios a fiscalidade, afastou esta tributagao, provocando
uma “alteragdo radical nos critérios de reparticdo impositiva™®. Ora, no ambito dos
beneficios fiscais, o principio da igualdade ¢ limitado na otica da justica fiscal no seu

sentido estatico, como se vera de seguida.

45 BORGES, José Souto Maior (2001) — Teoria geral da isengdo tributdria, s.1., Malheiros Editores, p.38.
46 GOMES, Nuno Sa (1991) — Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, col. “Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Lisboa, p.355.
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O principio da justica fiscal, a luz do principio da igualdade, esta implicito no artigo
106.°,n.° 1 da CRP, de onde resulta que deve existir uma “reparti¢ao justa dos rendimentos
e riquezas”. Logo, pressupoe-se uma tributagdo adequada a capacidade contributiva dos
sujeitos passivos. Por outras palavras, segundo este principio, pode ser “justo” nao
tributar determinado rendimento, em fun¢do de interesses que se pretenda salvaguardar.
De um ponto de vista econdmico, o beneficio fiscal implica perda de receita fiscal que
devia ser arrecadada, de acordo com o principio da capacidade contributiva e da
generalidade.

Aos olhos do principio de justi¢a fiscal, a estruturacdo de um sistema de beneficios
fiscais com finalidades extrafiscais, constitucionalmente relevantes e superiores ao da
propria tributacdo, € constitucionalmente aceitavel, pressupondo, assim, um conceito
mais dinamico de justica fiscal. No entanto, ndo existe, ainda, consenso relativamente a
coexisténcia entre o principio da capacidade contributiva e a aplicacdo de beneficios
fiscais. Por um lado, ¢ defendido que contribuem para o desenvolvimento econdmico que,
por sua vez, ira implicar uma maior tributacao no futuro e, por outro, ¢ alegado que o
recurso a este tipo de desagravamentos deve constituir o ultimo meio para promover o
desenvolvimento, uma vez que se admite que pode proceder em sentido inverso,
promovendo o atraso em alguns setores. Tal retrata a tensdo que existe entre a justica
fiscal e a justica social, na medida em que, uma menor tributagdo de alguns contribuintes
conduz a uma tributagdo adicional de outros, de modo a reestabelecer um equilibrio na
receita fiscal.

Ora, ALBERTO XAVIER reflete, pertinentemente, que “a justica fiscal, sobrepde-se
um conceito mais lato e dinamico de justica, relacionado com o crescimento econémico
e justica social”*’, como decorre do n.° 1 do artigo 2.° do EBF. Tal derrogacdo ¢ admitida,
ao nivel constitucional, uma vez que esta implicito um interesse extrafiscal que o legitima.

Sao estes fins extrafiscais, constitucionalmente valiosos e protegidos que justificam a
derrogacdo do principio da generalidade da tributacdo, uma vez que, a atribui¢do de
beneficios fiscais, enquanto desvios ao regime de tributagcdo regra, necessariamente o
implica. Ou seja, ndo € por seguirem um fim extrafiscal que ndo assumem uma natureza

fiscal, uma vez que faz parte da natureza de um beneficio fiscal ter esse fim*S,

47 X AVIER, Alberto (1974) — Manual de Direito Fiscal. Lisboa (s.n.), p.294. )
4 Cfr. PIV, n.° 26148, com despacho de 13 de outubro de 2024, do Subdiretor-Geral da Area Gestio
Tributaria.
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Em suma, por constituirem um regime tao especifico e extraordinario, os beneficios
fiscais estdo obrigados a seguir os principios enumerados, sob pena de se considerarem

inconstitucionais e uma ofensa a justiga social e economica.

III. As Regras de interpretacio das normas relativas a Beneficios
Fiscais

A interpretacdo das normas onde constam beneficios fiscais reveste-se de significativa
complexidade. Como se verificou, o sistema juridico portugués ¢ um sistema orientado
por principios/interesses. Por isso, cada norma € norteada por principios e deriva, na sua
génese, de interesses de natureza diversa. No ambito da interpretacdo dos beneficios
fiscais, por se tratar de normas excecionais, como ja explicitado, tem de existir uma
ponderacao entre interesses fiscais e extrafiscais aquando da sua aplica¢dao, uma vez que
estd em causa a derrogacao de um interesse fiscal anterior. Sao normas de direito tributario
material negativo, ou seja, regras que afastam a tributacdo normal, pois sd3o um

direito contrario ao principio da capacidade contributiva e da generalidade
da tributagdo, pois, por um lado, particularizam o regime juridico do
desagravado face a norma geral da tributagcdo-regra e, por outro,
estabelecem um regime juridico contraditorio com ele, na medida em que
impedem o nascimento da obrigac¢do tributaria com o seu conteudo normal,
ndo obstante a verificacdo da hipédtese da incidéncia®.

Apos a referida ponderagdo, tem de se concluir se a situagdo em concreto resulta na
prevaléncia do beneficio fiscal face a tributacdo, ou seja, se a excegdo prevalece sobre a
regra.

Relativamente as regras interpretativas das normas que estatuem beneficios fiscais, o
artigo 11.°, n.° 1 da LGT remete para a aplicacdo das regras e principios gerais de
interpretacdo e aplicagdo das leis, presente no artigo 9.° do CC. Segundo esta disposi¢cao
normativa, a interpretacdo nao deve limitar-se a letra da lei, tendo o intérprete de
reconstituir o pensamento legislativo. Para isso, tem de se considerar a unidade do sistema
juridico, as circunstincias em que a lei foi elaborada e, simultaneamente, em que a lei é
aplicada. Assim, como ja explanado no capitulo anterior, a letra da lei funciona como

ponto de partida para a interpretacdo. J& o n.° 2 do artigo 9.° do CC estabelece um

4 Ibidem, p.270.
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“minimo de correspondéncia” entre o pensamento legislativo considerado pelo intérprete
e a letra da lei, ainda que esta esteja imperfeitamente redigida, sendo de presumir que o
“legislador consagrou as solu¢des mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em
termos adequados ”, tal como se estabelece no n.° 3 do mesmo artigo.

Numa outra perspetiva, os beneficios fiscais, por assentarem em normas de direito
excecional, ndo sdo suscetiveis de integragdo analdgica, mas apenas de interpretacao
extensiva, nos termos dos artigos 10.°do EBF e 11.°, n.° 4 do LGT. No entanto, continuam
a existir defensores (doutrina minoritaria) de uma interpretacdo apenas literal e/ou
restritiva dos beneficios fiscais, uma vez que consideram os beneficios fiscais favores
fiscais concedidos aos particulares, sustentando uma renuncia ao poder de tributar que
nao se deve presumir.

Em contrapartida a este pensamento 16gico, resulta do proprio cardcter publico dos
interesses tutelados pelos beneficios fiscais, que estes devem, em principio, ser objeto da
formulacao legal, geral e abstrata, assegurando tratamento igual perante a lei a todos os
contribuintes e tratamento uniforme para equivalentes manifestagdes de capacidade
contributiva, tal como decorre do artigo 5.°, n.° 1 do EBF. Aceita-se, assim, o recurso a
interpretagdo extensiva porque se parte do principio de que os pressupostos objetivos e
subjetivos dos beneficios fiscais devem ser aplicados na sua plenitude, logo, ¢ imperativo
que o interesse extrafiscal seja salvaguardado, evitando, pois, restri¢des ao espirito da lei.

Por isso, para definirmos o regime de aplicacdo do regime regra que se opde ao
previsto na norma excecional, tem de se verificar se, por interpretacao extensiva, nao
deverdo ser abrangidos casos que nao estejam diretamente contemplados na sua hipotese.

Posto isto, perante um confronto entre uma norma de tributagdo ¢ uma norma relativa
a um beneficio fiscal, qual ¢ que deve prevalecer? Ora, tendo em consideragdo o ja
exposto € o que, em seguida, se vai exemplificar, constata-se que se deve atribuir
prevaléncia as normas onde constam estes beneficios, por terem sido criadas com base
em interesses extrafiscais, superiores aos interesses fiscais. No entanto, a Autoridade
Tributaria enfatiza o elemento sistematico que, em muitos casos, prejudica a aplicagdo
dos beneficios fiscais, tal como serd demonstrado nos seguintes exemplos praticos e

atuais.
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Capitulo IIT — Analise jurisprudencial

I. Regime Fiscal de Apoio ao Investimento

O RFAI’® é um beneficio fiscal de Ambito regional, legitimado por um regulamento
comunitario. Consiste, essencialmente, num regime de “apoios” de natureza regional, que
se traduz num sistema especifico de incentivos fiscais ao investimento em determinados
setores de atividade. Surge em 2009, no quadro de um programa que visa promover o
desenvolvimento econdmico, sendo que o seu principal objetivo € o de atrair investimento
empresarial para regides em desenvolvimento, conjugado com a criagdo de emprego.
Permite as empresas deduzir a coleta, em sede de IRC, uma percentagem do investimento
realizado em ativos fixos tangiveis e intangiveis, bem como permite a isen¢ao de Imposto
de Selo e reducdo ou isencdo de IMI e IMT relativamente a imdveis adquiridos ou
contruidos neste ambito. Constitui, por isso, uma ferramenta de politica fiscal, bem como
um meio de financiamento das empresas através da poupanca fiscal.

O RFALI ¢ aplicado preenchidas que sejam determinadas condi¢des previstas na lei, nao
estando dependente da decisao de concessao por parte de nenhuma autoridade, sendo, por
isso, um beneficio fiscal automatico. Este regime consta, essencialmente, do capitulo II1
do CFI°!. Ao longo da sua vigéncia foi sofrendo varias alteragdes decorrentes da entrada
em vigor de um novo regulamento comunitario’2.

Este beneficio, desde os primoérdios da sua criagdo, constitui uma ferramenta muito
vantajosa para o tecido empresarial portugués. Porém, devido as suas especificidades
decorrentes do direito comunitario, apresenta um regime bastante complexo, alvo de
algumas criticas e divergéncias que resultam em esclarecimentos da AT e,
consequentemente, em litigios entre sujeitos passivos.

De modo a ilustrar o que acabamos de dizer, vamos referir algumas situacdes em que
normas internas de direito fiscal relativas a beneficios fiscais foram interpretadas com

base em normas de direito da Unido Europeia. Os casos que vamos analisar demonstram

30 Aprovado pelo Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comisséo, de 16 de junho de 2014 (periodo de 2014
a 2020) e consubstancia uma derrogagdo ao principio da “proibicdo de auxilios de Estado” previsto no
artigo 107.°, n.° 1 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (“TFUE”), destinando-se “a
promover o desenvolvimento econdomico de regides em que o nivel de vida seja anormalmente baixo ou em
que exista grave situacdo de subemprego” (n.° 3).

S Cfr. Decreto-Lei n.° 162/2014, de 31 de outubro.

52 Regulamento (UE) n.° 2021/1237, da Comissdo, de 23 de julho de 2021.
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que podem ser atribuidos diferentes sentidos a uma mesma norma consoante os elementos

interpretativos que prevalecem e os interesses que se pretende salvaguardar.

1. O requisito da “Criacao e Manutencao de Postos de Trabalho”

O recente processo arbitral n.° 652/2024-T, de 10 de novembro de 2024, analisou a
sujeicao de determinados investimentos ao RFAI, devido ao facto de a AT considerar,
entre outros motivos, ndo estar preenchido o requisito “criagdo de postos de trabalho”.
Esta decisdo, bem como muitas das demais que seguem posi¢ao contraria a da AT, invoca
o processo de arbitragem n.° 307/2019-T, de 9 de margo de 2020, que serviu como ponto
de partida para o entendimento, hoje, maioritario, que serd explicitado de seguida.

Em tal processo, relativamente ao preenchimento dos requisitos cumulativos presentes
no artigo 22.°, n.° 4, f) do CFI, a Requerente defendia, por um lado, ser suficiente a criacao
de apenas um posto de trabalho em resultado do investimento realizado para que possa
beneficiar de RFAI. Por outro lado, entende a AT que, sendo o RFAI um beneficio fiscal
que pretende fomentar a empregabilidade e incrementar rendimento per capita das regioes
menos favorecidas, considerar que o requisito de criagdo e manutengao de emprego esta
verificado apenas com a criacdo de um posto de trabalho seria reduzir esta medida
excecional a sua inutilidade, visto que ndo seria suficiente para a realizacao dos objetivos
extrafiscais associados a sua implementacdo. A AT entende ser exigivel que o
investimento conduza a “criagdo liquida de postos de trabalho” no estabelecimento da
empresa em causa, de acordo com o conceito vertido nas Orientagdes relativas aos
Auxilios Estatais com a finalidade Regional para 2014-2020.

Portanto, a questdo a decidir prende-se com a interpretacao da condi¢do “criagdo e
manutengdo de postos de trabalho”, prevista na alinea f), n.° 4 do artigo 22.° do CFI, tendo
por base o fundamento extrafiscal da criagdo de emprego associado aos auxilios com
finalidade regional, uma vez que o CFI ¢ omisso quanto ao significado da expressao.

Antes de analisarmos o preceito per si, ¢ pertinente enquadra-lo ao nivel do Direito da
UE e do Direito nacional.

O principio do primado da UE, previsto no artigo 8.°, n.° 4 da CRP e reconhecido pelo

TJUE®?, tem por base a necessidade de homogeneidade da aplica¢io do direito europeu,

33 Nio se encontra previsto nos Tratados, sendo um principio de origem jurisprudencial cuja elaboragdo e
desenvolvimento se ficou a dever ao esforgo do TJUE.
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na medida em que os EM ndo podem aplicar o direito nacional sobre o direito europeu,
em caso de conflito®*. Deste modo, sendo este tipo de beneficios fiscais considerado um
auxilio de Estado, pela Organizagdo Mundial do Comércio e pela UE, tem de ser
compativel com o direito da concorréncia, tal como decorre do artigo 6.° do EBF.

O artigo 107.° do TFUE dispode que, em regra, os auxilios de Estado estdo vedados, na
medida em que afetam as relacdes comerciais entre os EM e falseiam a concorréncia,
favorecendo determinadas entidades, salvo se tiverem em vista o desenvolvimento de
certos setores de atividade ou regides. O RFAI ¢ abrangido por esta exce¢do, uma vez que
promove o desenvolvimento econémico de regides menos desenvolvidas ou com um
elevado grau de desemprego, de acordo com o Regulamento (UE) n.° 651/2014 da
Comissao Europeia, de 17 de junho de 2014, que aprova determinados auxilios estatais
compativeis com o mercado interno da UE, designado de RGIC.

E neste ambito que surgem as Orientagdes Relativas aos Auxilios Estatais com
finalidade regional, publicadas pela Comissdo Europeia. Cada Estado ¢ livre de
implementar o sistema fiscal que considere mais adequado, podendo ‘“adotar, dentro das
solugdes possiveis, aquelas que melhor servem os propdsitos pretendidos®”, desde que
respeite as disposicoes de DUE e siga as suas orientagdes. Neste ambito, € no que aqui
nos interessa, uma das principais prioridades de politica fiscal da UE ¢ o combate a
falsificacdo da livre concorréncia®® entre as empresas.

No caso do RFAI, o Estado portugués concluiu que seriam considerados, para efeitos
deste beneficio, os custos dos investimentos elegiveis, mas exigindo também que o
investimento crie € mantenha postos de trabalho. Assim, o disposto na alinea f), n.° 4 do
artigo 22.° do CFI exige que o investimento relevante “proporcione a criacdo de postos
de trabalho e a sua manuteng¢do até ao final do periodo minimo de manutencao dos bens
objeto de investimento, nos termos da alinea c)”, isto €, 3 anos para as micro empresas ou

PME e 5 anos para as grandes empresas.

34 PAIS, Sofia Oliveira (2018) — Principios Fundamentais de Direito da Unido Europeia, 3.* ed., Coimbra:
Almedina., p.46.

35 Cft. Processo n.° 652/2024-T, do CAAD, de 10 de novembro de 2024.

36 Consiste num “mercado de livre concorréncia (...) em que as empresas, independentes entre si, exercem
a mesma atividade e rivalizam umas com as outras para atrair os consumidores. Por outras palavras, ¢ um
mercado em que cada empresa estd sujeita a pressao concorrencial das outras.”, disponivel em Concorréncia
- EUR-Lex e consultado a 15 de margo de 2025.
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Tendo em consideragdo o descrito até agora, entende a Requerida que a criacdo e
manutengdo de postos de trabalho s6 cumpriré o seu propoésito se conduzir a um aumento
do numero de trabalhadores do estabelecimento em relacdo a média dos 12 meses
anteriores. Esta interpretacdo ndo se traduz apenas numa interpretacao literal, uma vez
que, a disposi¢do presente na alinea f) do mencionado artigo ndo invoca, expressa ou
implicitamente, a média dos 12 meses. A AT teve de se socorrer do DUE para determinar,
na sua otica, o melhor sentido deste regime. Portanto, considerou aplicavel a definigao
constante da alinea 16) das Defini¢des das Orientacdes Relativas aos auxilios estatais com
finalidade regional para 2022-2027 (OAR)*’ relativa a criagio de emprego que consagra
um “aumento liquido do niimero de trabalhadores do estabelecimento em causa, em
comparacao com a média dos 12 meses anteriores, apds deduzir os postos de trabalho
eventualmente suprimidos durante o0 mesmo periodo do niimero aparente de postos de
trabalho criados™®.

Assim, a argumentacdo da Requerida esta a basear-se no regime previsto no artigo
14.°, n.° 4 do RGIC que parte dos custos salariais decorrentes da criagdo de emprego em
virtude do investimento. Contrariamente ao que sucede no regime previsto no artigo 22.°,
n.° 4, ) do CFI que remete para custos de investimentos elegiveis. Em suma, entende-se
que s6 nos moldes em que se considere a criacao de emprego tal como prevista no DUE,
¢ que este beneficio fiscal pode assumir-se na sua plenitude e afirmar que o investimento
foi indutor da criacao de emprego. Ou seja, este entendimento pressupde que o legislador
nao conseguiu expressar a sua vontade, de forma clara e plena, na letra da lei. Entende-se
que tem de se atender, na interpretagdo e aplicacdo da norma, ao objetivo extrafiscal
subjacente e a inten¢ado do legislador. De acordo com esta observagao, esclarece-se que o
RFAI pretende incrementar a atividade econdmica e a criagdo de emprego, o que constitui,

também, fundamento dos auxilios regionais® que permitiu a sua legitimacao.

57 Antiga alinea k) do n.° 20 das Orientagdes Relativas aos auxilios estatais com finalidade regional para
2014-2020 (OAR).

8 No mesmo sentido, o n.° 32 do artigo 2.° do RGIC, no dmbito das defini¢des genéricas, identifica que
«aumento liquido do niimero de trabalhadores» ¢ o “aumento liquido do niimero de trabalhadores no
estabelecimento em causa em comparacdo com a média durante um determinado periodo de tempo,
devendo os postos de trabalho suprimidos durante esse periodo ser, por conseguinte, deduzidos e o niimero
de trabalhadores a tempo inteiro, a tempo parcial e sazonais ser considerado segundo as respetivas fracdes
de trabalho anual”.

%9 Cft. alinea a), n.° 1 do artigo 1.° do RGIC.
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Deste modo, esta interpretacdo da alinea f), n.° 4 do artigo 22.° do CFI teria por base
quer o elemento sistematico, quer o elemento teleologico.

Aquele sublinha que ¢ necessario que exista coeréncia com o sistema normativo,
sistema este que ¢ constituido por um conjunto de principios vertidos em normas
organizadas e harmonizadas. O facto de se invocar as normas de Direito Europeu
demonstra a articulagdo que tem de existir entre os varios ordenamentos.

Jano que respeita ao elemento teleologico, € imperativo ter em consideracao o espirito
da lei, o fim a que a norma estd destinada que, no caso, ¢ incrementar a atividade
economica e criar emprego. Logo, entende-se que o desenvolvimento econdémico das
regides desfavorecidas € alcangado se existir contratagdo liquida de pessoas, com um
contrato sem termo, e se o nivel de empregabilidade se mantiver superior a média dos 12
meses precedentes ao inicio do investimento relevante, durante o periodo estipulado pelo
RFAL

Este entendimento vai ao encontro com o disposto no Oficio Circulado n.° 20259, de
28 de junho de 2023%°. No entanto, esta orientagdo genérica niio passa de um mero
entendimento proferido pela AT, sem eficacia externa, que ndo vincula terceiros.

Numa perspetiva contraria, e igualmente fundamentada, nomeadamente no processo
arbitral n.° 307/2019-T®!, entende-se que basta que o investimento efetuado crie postos
de trabalho, ocupados com trabalhadores que de outra forma ndo seriam admitidos.

Quanto ao elemento literal, entende-se que o critério de criagdo liquida de emprego
nao ¢ aplicavel, uma vez que a norma nacional apenas se refere a criagdo de postos de
trabalho com uma relagdo causal com o investimento realizado, sem qualquer referéncia

a exigéncia de a empresa ter verificado um aumento de trabalhadores com base nos 12

%0 O Oficio Circulado n.° 20259 admite que “ndio se podera considerar que tal objetivo se encontra
assegurado se apenas for exigivel a manutencdo do(s) trabalhador(es) admitido(s) com contrato sem termo
em razdo do investimento se, em simultineo, se permitir a entidade prescindir, despedir ou nio substituir
os restantes trabalhadores, o que claramente poria em causa a pretendida diminuicdo do nivel de
desemprego” e, por outro lado, “caso ndo se verificasse um aumento liquido do niimero de trabalhadores
do estabelecimento, havendo apenas a obrigacdo de criar e manter os postos de trabalho criados em razao
do investimento considerado para efeitos do beneficio em causa, no limite, poderiamos estar perante
situagcdes em que ndo se verificasse qualquer contributo para o desenvolvimento das regides mais
desfavorecidas, uma vez que se estaria a admitir que a mera manutengdo dos postos de trabalho criados,
ainda que acompanhada de diminui¢cdo do niimero de postos de trabalho desse estabelecimento, seriam
suficientes para que se encontrasse preenchido o requisito a que se refere a alinea f) do n.° 4 do artigo 22.°
do CFL.”

61 Processo arbitral referenciado em decisdes mais recentes como nos processos n.° 652/2024-T, 268/2023-
T, 763/2023-T, 561/2022-T, 156/2022-T, entre outros.
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meses anteriores. Assim, embora a criacao de emprego seja um requisito sine qua non do
direito ao beneficio fiscal, ndo passa apenas de uma condicdo, pelo que o proposito
primordial ¢ o de incentivar o investimento. Tal resulta do estatuido no predmbulo da Lei
n.° 10/2009%?, quando refere que o RFAI foi criado de forma a constituir um “sistema
especifico de incentivos fiscais ao investimento”.

E também atribuida particular relevancia ao facto de o RFAI ser calculado com base
nos custos de investimento em ativos tangiveis e/ou intangiveis, € ndo com base nos
custos de investimento em postos de trabalho ou custos salariais. Logo, a invocacao desta
norma de DUE ndo parece estar diretamente relacionada com o regime nacional. Tal se
refere na decisdo arbitral n.° 307/2019-T, “dever-se-4, em obediéncia ao principio
hermenéutico do legislador razoédvel, obter um resultado interpretativo que seja coerente
com a teleologia do beneficio fiscal em questdo e que tenha um efetivo conteudo pratico”,
pelo que a criagdo de postos de trabalho parece referir-se a criagdo de postos de trabalho
fruto do investimento que tera sido realizado. De facto, o Regulamento invocado, no seu
artigo 17.°, n.° 2, distingue entre custos de investimentos e custos salariais estimados do
emprego diretamente criado pelo projeto de investimento. Assim, ndo parece existir um
nexo adequado quando a AT menciona o artigo 14.°, n.° 9 do Regulamento por este se
basear em custos salariais. Haveria, portanto, pertinéncia caso a norma europeia tratasse
dos custos de investimento, uma vez que a logica subjacente a esse regime seria idéntica
a transposta para o ordenamento juridico portugués, entendeu o tribunal.

Assim, o objetivo ¢ um aumento de investimento que, por sua vez, pode levar a um
aumento da competitividade e da criagdo de emprego. Por outras palavras, a criacdo de
emprego, independentemente do seu volume, tem de estar, obrigatoriamente, diretamente
relacionada com o investimento em aprego. Isto ¢é, observou-se a criagdo de um
determinado posto de trabalho com a respetiva contratacdo de um colaborador devido a
um determinado investimento realizado, que implicou, necessariamente, a criagao desse
posto. Trata-se, por isso, de uma verdadeira causa-efeito.

Perante o exposto, serd legitimo, ao nivel interpretativo, recorrer a uma norma de DUE,
com o recurso a um elemento sistematico, que se baseia em pressupostos distintos dos do

RFALI, para clarificar o requisito “cria¢do de postos de trabalho™?

62 Cria o Programa or¢amental designado por Iniciativa para o Investimento e o Emprego.
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Nesta fase, torna-se imperativo esclarecer o sentido da expressdo “criagdo de postos
de trabalho”, considerando a alinea f) do n® 4 do artigo 22° do CFI e o Regulamento de
direito comunitério onde assenta o auxilio de Estado.

O elemento racional/teleoldgico presente na norma em aprego consiste no aumento do
investimento em varios sctores da economia, fomentando a inovagdo, favorecendo o
crescimento sustentavel e promovendo a competitividade dos sujeitos passivos
possivelmente elegiveis. Neste sentido, segundo o “principio hermenéutico do legislador

razoavel”®

, hdo existe coincidéncia entre o elemento teleoldgico associado ao RFAI e
aquele que esta inerente ao regime do artigo 14.°, n.° 9 do Regulamento Comunitario®*
invocado na argumentacdo da Requerida, uma vez que este tem como finalidade aumentar
a empregabilidade, através do investimento em postos de trabalho ou em custos salariais
estimados. Assim, embora sejam ambos auxilios regionais ao investimento, nos termos
da epigrafe do artigo 14.°, almejam objetivos distintos, pelo que as condi¢des para a
verificacao de cada um tém de ser, necessariamente, diferentes.

O elemento sistematico compreende a consideracao de outras disposi¢des que formam
o complexo normativo. Neste caso, o Regulamento Comunitario onde assenta o regime
que regula os auxilios de Estado. Por isso, ¢ evidente que tem de existir uma “coeréncia

intrinseca”®’

entre o artigo 14.° do CFI e o conjunto de normas de DUE que constituem o
Regulamento. Assim, ¢ de realgar que apenas ¢ feita mencao no RGIC, no capitulo
especifico sobre os auxilios com finalidade regional, ao significado da expressao “criagao
de postos de trabalho” a propdsito dos investimentos de custos salariais®®.

Invocando, no sentido de compreender a ratio legis, o Regulamento (CE) n.° 800/2008
da Comissdo, de 6 de agosto de 2008, que esta na génese do RFAI, no seu preambulo,
refere-se expressamente que “o presente regulamento deve prever a possibilidade de
quantificar os auxilios ao investimento (...) e os auxilios regionais, com base quer nos

custos do investimento quer nos custos relativos aos postos de trabalho diretamente

criados por um projeto de investimento”.

%3 Nos termos do disposto na decisio jurisprudencial, ndo se deve equiparar a expressdo “criagio de postos
de trabalho” com a “criacao liquida de postos de trabalho”.

% Segundo a jurisprudéncia maioritaria, este artigo é o ponto de referéncia para o RFAI no sentido em que
determina o significado da expressdo “criagdo de postos de trabalho” equiparando-a a expressao “criagao
liquida de postos de trabalho”.

% MACHADO, Jodo Baptista (2018) — Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1.2 ed., 25°
Reimpressdo, s./., Almedina, p.183.

66 Cfr. Processo n.° 561/2022-T, do CAAD, de 10 de abril de 2023.
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Logo, a constatacao de que o projeto de investimento tem de conduzir ao aumento
liquido do niimero de trabalhadores do estabelecimento, em compara¢do com a média dos
ultimos 12 meses, ndo deve servir para cumprir o fim de interpretagao da letra eleita pelo
legislador, aquando da criacdo da alinea f), n.° 4 do artigo 22.° do CFI, devido a falta de
elementos comuns que a fagam presumir.

No seguimento do defendido, salientamos a decisdo arbitral datada de 10 de abril de
2023, processo n.° 561/2022-T, que acrescenta que “os critérios determinados em cada
defini¢do nao sdo genéricos ou extrapolaveis e s6 podem ser aplicados quando sejam
enquadraveis”. Logo, “ndo podemos invocar uma obrigacao relativamente a algo que nao
esta previsto no contexto especifico em causa”, remata. Ou seja, segundo o disposto neste
processo arbitral, a defini¢do presente no RGIC de “cria¢do de postos de trabalho” apenas
se pode aplicar ao regime onde se enquadra.

Por sua vez, o processo de arbitragem n.° 156/2022-T%, defende que a “criacdo de
postos de trabalho ¢ uma decorréncia do aumento da capacidade produtiva e carece, por
isso, de ser analisada de um ponto de vista estatico e homdlogo™, isto €, a criacdo de
postos de trabalho decorre, umbilicalmente, do aumento do investimento.

Assim, o recurso a definigdao vertida nas OAR parece excessivo, visto que apenas
dificulta o acesso a este beneficio que, como ja referido, se apresenta vantajoso para a
economia e tecido empresarial portugués.

Nesta sequéncia, a doutrina defensora da equiparagao da expressao “criagao de postos
de trabalho” a defini¢ao vertida nas normas de direito da UE, recorre a uma interpretacao
restritiva da norma. Isto €, o intérprete considera que o legislador pretende abranger
menos situagdes do que aquelas que a letra da lei engloba, restringindo, na pratica, o
alcance da expressao “criacao de postos de trabalho”. De facto, o intérprete ao estipular
que o numero de trabalhadores global tem de ser superior a média dos 12 meses
precedentes ao investimento estd a reduzir o nimero de sujeitos passivos que podem
usufruir do beneficio em aprego.

Repare-se que, ao momento de aplicacdo de beneficios fiscais estd subjacente a
sobreposi¢do de interesses. Logo, para que o beneficio prevalega face ao regime de
tributacdo, ¢ essencial que esteja em causa um interesse extrafiscal protegido e relevante.

Portanto, neste caso, a posi¢do que incentiva ao investimento prevalece face a posi¢ao

67 Cft. Processo n.° 156/2022-T, do CAAD, de 13 de janeiro de 2023.
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financeira para arrecadagdo de receita, pelo que a interpretacdo da norma tem de concluir
pela prevaléncia, de forma abrangente, do interesse extrafiscal, coincidente com o fim

que o RFAI pretende assegurar.

2. Atividade de “Transformacio de produtos agricolas em
produtos agricolas”

A questdio ndo se prende com a classificacdo de produtos agricolas®®, mas antes com a
inclusdo ou exclusdo da atividade de transformagdo e comercializagdao destes produtos
para efeitos de RFAI Neste caso, também se esta perante um confronto de normas que
tutelam interesses distintos.

Tomando como exemplo o processo arbitral n.° 561/2022-T, de 10 de abril de 2023,
temos que a AT sustenta que a atividade de “transformacio® e comercializagio de
produtos agricolas” (enumerada no anexo I do TFUE) nao ¢ elegivel para efeitos de RFAI,
de acordo com a Portaria n.° 282/2014, de 30 de dezembro, por remissao do artigo 22°,
n.° 1, parte final, do CFI para este diploma.

Esta portaria, no seu artigo 2.°, enumera os CAE dos diferentes setores de atividade
considerados elegiveis, sendo que a atividade em apreco esta incluida nesta disposicao.
Porém, no n.° 1 do artigo 1.°, tal portaria exclui a “transformacdo e comercializacao de
produtos agricolas enumerados no anexo I do TFUE” como atividade elegivel para efeitos
de RFAI. Assim, atendendo ao disposto neste diploma regulamentar, a transformagao de
produtos agricolas ndo se incluiria nos projetos de investimentos suscetiveis de gizas do
RFAL

Por outro lado, o artigo 22.°, n.° 1 do CFI dispde que o RFAI apenas nao se aplica a
atividades que sejam excluidas pelas OAR e pelo RGIC.

Ao percorrer os diplomas europeus, nao se destaca nenhuma norma que se refira
expressamente a esta exclusdo. Importara, contudo, mencionar o artigo 1.°, n.° 3, ¢) do
RGIC que exclui da sua aplicagao as atividades de transformagdo e comercializagao de

produtos agricolas quando se verifique uma das situagdes previstas nas subalineas 1) e ii).

8 Cft. Artigo 2.°, 11) do RGIC que esclarece o que se entende por “produto agricola”, isto €, um produto
enumerado no anexo I do Tratado.

8 Cfr. Artigo 2.°, 10) do RGIC relativamente a definicdo da expressdo “transformagdo de produtos
agricolas” que remonta para “qualquer operagdo realizada sobre um produto agricola de que resulte um
produto que continua a ser um produto agricola, com excecdo das atividades realizadas em exploragdes
agricolas necessarias a preparacdo de um produto animal ou vegetal para a primeira venda”.
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Ou seja, quando “o montante dos auxilios for fixado com base no prego ou na quantidade
dos produtos adquiridos junto de produtores primarios ou colocados no mercado pelas
empresas em causa" ou quando "o auxilio for subordinado a condi¢do de ser total ou
parcialmente repercutido nos produtores primarios”. Caso ndo se verifique nenhuma
destas premissas, a atividade de transformagdo e comercializagdo de produtos agricolas,
como decorre do RGIC, ndo esta excluida do leque de atividades elegiveis para a
aplicagdo deste beneficio.

Ora, posto isto, o Tribunal Arbitral entendeu que o legislador remeteu para a Portaria
apenas a definicdo dos coddigos de atividade econdmica (CAE) correspondentes as
atividades referidas no n.° 2 do artigo 2.° do CFI.

Por isso, a interpretacdo que o tribunal arbitral efetuou do artigo 22.°, n.° 1 do CFI,
traduz-se numa interpretagdo abrangente que eleva o interesse extrafiscal de fomento do
investimento face ao interesse fiscal da tributacdo. Além de que a definigdo do ambito
objetivo dos beneficios fiscais € matéria da reserva relativa da competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, segundo o disposto nos artigos 103.°, n.° 2, 165.°, n.° 1, 1) e
198.° da CRP, pelo que a Portaria ndo poderia prevalecer face ao disposto nas normas que
constam de um decreto-lei autorizado, no caso o Codigo Fiscal do Investimento.

Assim, observa-se uma interpretagdo mais restritiva por parte da AT, invocando as
normas de DUE mesmo que, como se demonstrou, ndo exista base legal europeia que
sustente a sua posicao. Ou seja, a AT recorre, mais uma vez, a uma interpretagao
sistematica que busca fundamento em normas de DUE que nao preveem tal exclusdo, o
que revela uma interpretacdo pouco abrangente do regime em questdo e acaba por
prejudicar o interesse extrafiscal inerente a este beneficio.

Neste conflito, surge outra problematica adicional, visto que a AT excluiu o beneficio
fiscal através da norma de exclusdo prevista no artigo 1.° que consta, formalmente, da
Portaria n.° 282/2014. Tendo natureza de regulamento de execucgdo, este ndo pode

contrariar ou ir além da lei, em sentido material, que regula.

3. Enquadramento de “Instalacées Fabris”

Tomamos como referéncia o processo arbitral n.° 483/2022-T, de 10 de margo de 2023,

que aborda a interpretacdo da subalinea ii), n.° 2 do artigo 22.° do CFIL.
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Este preceito dispde que, para efeitos de RFAI releva o investimento em ativos fixos
tangiveis, adquiridos em estado novo, com a excecdo do investimento na “construcao,
aquisi¢do, reparacao e amplia¢do de quaisquer edificios, salvo se forem instalagdes fabris
ou afetos a atividades turisticas, de produ¢ao de audiovisual ou administrativas”.

De acordo com o entendimento do tribunal, esta norma peca pela falta de clareza. A
interpretacdo literal desta subalinea, conduz-nos a conclusio de que apenas o
investimento em edificios, em estado de uso, que ndo sejam “instalagdes fabris ou
(edificios) afetos a atividades turisticas, de produgdo de audiovisual ou administrativas”,
esta excluido da aplicacdo de RFAI. No caso em concreto, estava em causa um armazém
diretamente afeto ao processo produtivo da empresa.

A AT defende, neste processo, que o investimento, materializado em obras num
edificio adquirido em estado de uso, ndo ¢ elegivel para efeitos de RFAI. No entanto,
como referido, caso sejam “instalacdes fabris ou afetos a atividades turisticas, de
producao de audiovisual ou administrativas”, ou seja, sendo edificios (em estado de uso
ou novos) diretamente ligados a atividade da empresa, segundo a subalinea ii), alinea a),
n.° 2 do artigo 2.° do CFI, este investimento ja serd elegivel para RFAI

O tribunal arbitral, contrariamente a AT, entende que o investimento ¢ elegivel nas
condig¢des supramencionadas. Corrobora com a ideia de que as reparagdes em edificios,
por exemplo, sdo efetuadas em edificios usados, caracteristica essa que tera exigido as
tais reparagdes. Assim, nao se descobre a logica subjacente a exclusao, por parte da AT,
deste investimento para efeitos de RFAL.

O interesse que esta na génese desta subalinea do artigo 22.° do CFI reflete um apoio
a inovagdo, reestruturacdo e aperfeicoamento das instalacdes ligadas a atividade dos
sujeitos passivos, de modo a aumentar a produtividade e a competitividade. Logo, na otica
do elemento teleoldgico, esta norma pretende fomentar o investimento e a inovagdo em
varios setores de atividade. No caso da subalinea em apreco, pretende-se assegurar que o
investimento realizado em edificios essenciais a atividade seja elegivel para efeitos de
RFAI, visto que se tratam de estruturas especificas que assumem um papel crucial na
atividade da empresa. Tal € o caso das instalagdes fabris que, no ambito de uma atividade
de produg¢do, podem estar associadas ao cumprimento func¢des nucleares da atividade.

A proposito do enquadramento de “instalagdes fabris”, o processo n.® 21/2011-T, de 5

de junho de 2016, havia ja afirmado que este conceito corresponde a todas as instalagdes
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ligadas de forma imediata ao processo produtivo. Esta interpretagdo aponta, assim, para
uma noc¢ao mais abrangente e, por sua vez, estabelece uma relacdo com o interesse que
subjaz a este beneficio, o aumento do investimento.

Assim, a exclusdo deste investimento, tal como defendido pela AT, da aplicacao deste
auxilio de Estado, levaria a um desacelerar do processo produtivo e a regressdo do
desempenho do sujeito passivo na respetiva atividade produtiva.

Mais uma vez, observa-se um entendimento restritivo por parte da AT que sobrepde o
interesse fiscal associado a tributacao regra face ao interesse extrafiscal de investimento
decorrente da implementacao do beneficio fiscal.

Posto isto, neste caso, deve-se ter em consideracdo o elemento teleologico, pois parece
ser o meio de interpretacdo que melhor salvaguarda o interesse refletido nesta norma,

assegurando, assim, a prevaléncia da exce¢do em relagdo a regra.
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Conclusao

Em suma, a interpretacdo da lei, seja ela de que natureza for, ndo ¢ tarefa simples, uma
vez que, tem de respeitar varios elementos, tentando alcancar uma logica harmoniosa
entre eles, sem desrespeitar o fim que a norma interpretada propds assegurar.

Os beneficios fiscais existentes no nosso ordenamento juridico apresentam-se como
um mecanismo que abdica de receita fiscal para atingir fins extrafiscais alheios ao sistema
tributario e que visam salvaguardar determinados fins. O acesso a estes pelas empresas
resulta numa forma eficaz de impulsionar o crescimento econdmico, promover medidas
sociais, politicas, religiosas e ambientais sem a interven¢do direta do Estado. Logo,
admite-se que sdo essenciais para aumentar a competitividade de qualquer sistema
econdmico.

De facto, os casos supra ilustram com clareza a discérdia e a dificuldade da
interpretacdo da lei em matéria de beneficios fiscais.

No caso das normas de direito tributario negativo, ndo se descarta a interpretagdo
extensiva, reconhecendo-se o seu mérito e aplicagdo. Todavia, estd vedada a interpretacao
restritiva, pelo que consideramos, face a esta imposi¢do, ser erronea a interpretagao
efetuada, muitas vezes, pela AT. Neste sentido, comprova-se o uso excessivo do elemento
sistematico que, como demonstrado, prejudica o interesse extrafiscal, o apoio ao
investimento, e, consequentemente, o desenvolvimento econdmico.

Concluimos, considerando os exemplos mencionados, que aquando de um confronto
entre uma norma de tributacdo e uma norma excecional, na duvida, a interpretacdo que
deve ser seguida ¢ aquela que atribui primazia ao interesse extrafiscal, que resulta da
criacdo da norma que contempla o beneficio fiscal.

Em resumo, entendemos que a excecionalidade tem de prevalecer face a regra, com o
intuito de preservar o objetivo alheio a fiscalidade de promocdo de interesses de
desenvolvimento social e econdmico que os beneficios fiscais pretendem acautelar, sob

pena de se anular a ratio destas figuras excecionais.
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