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1. Introdugao

A expressdo “tax compliance” ocupa hodiernamente um lugar de
destaque no dominio do direito fiscal', tendo-se tornado um “conceito-
-chave” na modelagio e transformacio deste 4mbito dogmatico.

Sao diversos os 4mbitos em que a centralidade das matérias de
“compliance” tem sido precursora do desenvolvimento de solugoes
inovadoras que desafiam paradigmas e modelos de atuacio que se esta-
bilizaram ao longo do passado século. Por um lado, os fenémenos de
“base erosion” e “profit shifting” evidenciaram o problema da “creative
compliance”, levando a que se assumisse a necessidade de reagir ao [ab]
uso de esquemas de planeamento fiscal agressivo que tornavam claro
que a “compliance is not the solution but the problem” ?; por outro

* Univ Coimbra. 1. FDUC.

! Referindo que, no direito fiscal, “Das Stichwort heifft Compliance”, 2.
Eckerhard Scamipt, “Moderne Steuerungssysteme im Steuervollzug”, in Werner
WipMaNN, ed., Steuervollzug im Rechtsstaat, DSYG, vol. 31, Kéln, 2008, 41. No
mesmo sentido, Roman Seer menciona que a expressio “Tax compliance” entrou de-
cisivamente no diciondrio das administragoes fiscais e do préprio direito fiscal, . Ro-
man SEER, “Reform der Steuerveranlagung”, in Norbert HErziG / Manfred GUNKEL
/ Ursula N1EMAN, ed., Steuerberater — Jahrbuch 2004/2005, Koln, 2005, 58.

2 Sobre o fenémeno da creative compliance, Doreen McBarNET, “When com-
pliance is not the solution but the problem: From changes in law to changes in atti-
tude”, in Valerie BRAITHWAITE, ed., Taxing Democracy — Understanding Tax Avoidance
and Evasion, New York, 2003, 229-230, refere que a “esséncia da creative compliance
reside no facto de poder ser defendida como ot non-compliance. Com efeito, é esse
o modo como ¢ por vezes apresentada, como ‘ndo ilegal’, ou pela positiva, numa
expressio bem conhecida, como ‘perfeitamente legal’. Apesar disso, tal como no nio
cumprimento, a esséncia do cumprimento criativo é o de escapar, intencionalmente,
ao impacto fiscal da lei”.
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lado, as matérias fiscais passaram a ser enquadradas no 4mbito da res-
ponsabilidade social das empresas, sob o repto de uma “good tax go-
vernance”, enquanto uma dimensao integrante dos postulados de Esg,
cuja pretericdo importa riscos reputacionais, criando-se uma pressao
ética para uma atuagio “beyond compliance”; ainda por outro lado,
o propésito de exponenciar a “voluntary compliance” levou a revisao
dos pressupostos axiomdticos que haviam modelado o secular paradig-
ma autoritdrio de interven¢ao da administragao fiscal, assistindo-se, a
partir de finais do século passado, a uma profunda revisao nesse modus
agendi, no sentido de transformacao das tradicionalmente antagénicas
relagoes entre fisco e contribuintes em auténticas relagoes de envolvi-
mento e de cooperagio — “co-operative compliance” 4.

Estao, assim, lancados os temas que permitem compreender as ra-
zoes da importincia do tema da “tax compliance”, e a sua centralidade
no dmbito do direito fiscal.

3 Quanto is relagdes entre “taxation”, “corporate governance” e “corporate social
responsibility”, 2. Wolfgang SCHON, ed., Tax and Corporate Governance, Berlin, 2008;
Alfio Varsecchr, “What corporate tax policy has to do with sustainability and how
companies should deal with it”, World Tax Journal (Fevereiro, 2021) 113-137; Reuven
S. Avi-Yonas, “Corporate taxation and Corporate Social Responsibility”, New York
University Journal of Law & Business 11/1 (2014) 1-29; Judith FreepmAN, “Defining
taxpayer responsibility: In support of a general anti-avoidance principle”, British Tax
Review 4 (2004) 332-357; J. L. M. GriBNaU / A.-G. Jarral, “Good tax governance
and transparency — A matter of ethical motivation”, 7ilburg Law School Legal Studies
Research Paper Series 6 (2016) 1-16; Hans van pEN Hurk, “Tax planning, Ethics
and our new world”, Bulletin for International laxation (Fevereiro 2018) 122-128; e
Kalmen Hyman Dart, “Paying a fair share of tax and aggressive tax planning — A tale
of two myths”, efournal of Tax Research 12/2 (2014) 410-432; especificamente sobre
os riscos reputacionais associados 2 estratégia fiscal das empresas, 2. Catriona LAVER-
Mmicocca / Jenny BucHaN, “Role of reputational risk in tax decision making by large
companies”, efournal of Tax Research 13/1, 5-50.

4 Cf. Sagit LEVINER, “A new era of tax enforcement: From ‘Big Stick’ to Res-
ponsive Regulation”, in University of Michigan Journal of Law Reform 42 (2009) 381;
Stuart Hamirron, “Putting the client first — The Emerging Copernican Revolution
of Tax Administration”, Zax Notes International 29 (2003) 569 e ss.; Valeria Brai-
THWAITE, ‘A approach to tax compliance”, in IDEM, Taxing Democracy: Understanding
Tax Avoidance and Evasion, Aldershot, 2003, 1-11; Jenny JoB / Andrew Stout /
Rachel Smrth, “Culture change in three taxation administrations: From command-
-and-control to responsive regulation”, Law ¢ Policy 29/ 1 (2007) 84-101; okcp,
Building Tax Culture, Compliance and Citizenship — A global source book on taxpayer
education, Paris, 2015; 0ecD, Co-operative compliance: A framework — From enhanced
relationship to co-operative compliance, Paris, 2013.
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2. A complexidade do problema da tax compliance

No dominio do direito fiscal, o problema da complexidade cons-
titui uma enfermidade de ficil diagnéstico, mas de dificil — ou até
mesmo impossivel — solu¢io®, sendo que a matéria do cumprimento
das obrigacoes fiscais pode ser vista simultaneamente como origem da
prépria patologia ou como metdstase dessa complexidade.

Com efeito, na radiografia dogmadtica dos ordenamentos tributi-
rios vislumbra-se um sistema que se assemelha a um “unbeherrschbaren
Monstrum” %, alimentado por uma hipertrofia normativa que converte
o ordenamento num “puzzle de mil pecas” constituido por “leis car-
regadas de excecoes, de isengdes, de regimes especiais, de normas que
excecionam as isengoes, as excegoes € 0s regimes especiais; de reenvios
para fora do campo do direito (v.g. para os principios contabilisticos);
de normas ambiguas, nao concretas e indeterminadas nos termos que
utilizam e na realidade ou nas relagoes sociais a que se referem; (...)
de normas que hoje declaram justo o que amanha declaram injusto

(.77

5 Segundo John Avery Jones, “Tax law: Rules or principles?”, Fiscal Studies 1713,
63, “[there is nothing new in complaining about the complexity of tax legislation.
Every generation does it”. Porém, apesar de ser consabido que o quadro fiscal perma-
nece “volumoso, complicado e obscuro”, as tentativas de simplificagio tém mostrado
que “o problema pode ser de facto irresoltivel” [p. 64]. No mesmo sentido, ». Richard
Krever, “Plain English drafting, purposive drafting, principle-based drafting: Does
any of it matter?”, iz Judith FREeDMAN, ed., Beyond boundaries: developing approaches
to tax avoidance and tax risk management, Oxford, 2008, 189, refere que “the talk of
‘reform’ and ‘simplification’ is as old as the tax itself”.

6 Palavras da Deutsche Steuer-Gewerkschaft, citadas por Klaus Tirke, Besteuerun-
gsmoral und Steuermoral, Diisseldorf, 1999, 87.

7 Cf. J. M. Laco MonTERO, “De la litigiosidad y la justicia tributaria”, 512 e
513, in César ALBINANA Garcia-QUINTANA er al., coord., Estudios en homenaje al
professor Pérez de Ayala, Madrid, 2007. A expressio é semelhante 4 de Klaus Vogel,
citada por Klaus TipkE, Besteuerungsmoral und Steuermoral, 59-60 —, quando se afirma
que “sind die Rechtsprinzipen, die unseren Steuergesetzen zugrunde liegen, besser:
zugrunde liegen sollten, weithin nicht mehr wahrzunehmen, unkenntlich geworden.
Sie sind durch eine Vielzahl von Anderungen und Erginzungen, von Ausnahmen
und wieder Ausnhamen zu diesen Ausnahmen so iiberlagert und entstellt, dafd sie fiir
die Betroffenen nicht mehr als Versuche einer gerechten Lastenverteilung zu erken-
nen sind”, caracterizando-se o “Steuerrecht” como “Chaos”, “Dschungel” ou “Per-
version”.
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Sao diversas, mas conhecidas, as causas de tamanha loucura legis-
lativa®. Na economia da exposi¢ao, salienta-se a intersecio de duas
dimensoes: por um lado, a complexidade estd ineliminavelmente rela-
cionada com as dimensées extrafiscais do imposto que se assume como
instrumento de prossecucio e realizacio de objetivos econémico-sociais
funcionalmente exorbitantes da sua fungio basilar’; por outro lado, da

8 A expressio é de Richard Vann, “Improving tax law improvement: An inter-
national perspective”, in Australian Tax Forum, vol. 12, 222. Para uma andlise do fe-
némeno da complexidade, remetemos para o nosso estudo Jodo Pedro Robrigues, O
acordo na determinacio da matéria tributdvel dos impostos sobre o rendimento, Coimbra,
2020, 51-56, e autores ai citados.

9 Apesar do “sistema fiscal sempre ter servido vérios objetivos”, as décadas recen-
tes mostram poder falar-se numa “dramatic escalation in tax programs and provisions
serving purposes other than tradicional revenue raising” — Kristin Hickman, “Ad-
ministering the tax system we have”, Duke Law Journal 63 (2014) 1728 —, criando
uma teia de prescrigoes pouco inteligivel, seja na relagio causa-efeito — dividindo-se a
doutrina em saber se essas excegoes existem para que a carga tributdria ndo seja insu-
portével ou se, a perda dessa receita, conduz a uma elevada tributagio compensatéria
(v. Klaus Tirke, Besteuerungsmoral und Steuermoral, 60) —, seja na expertise necessiria
para a operacionalidade dos beneficios e no acréscimo que os mesmos provocam na
afetacio dos recursos da administragao fiscal — v., sobre o problema em causa, o exem-
plo dado por Simon James / Adrian J. Sawver / lan WaLLscHUTZKY, “Tax simplifi-
cation: A review of initiatives in Australia, New Zealand and the United Kingdom”,
efournal of Tax Research 13/1 (2015) 289; e as reflexdes pertinentes de Klaus Tirke,
Besteuerungsmoral und Steuermoral, 60-64. Note-se que estas consideragoes foram ex-
pressamente tidas em conta no Relatdrio do grupo de trabalho, apresentado sob o titulo
Reavaliagio dos Beneficios fiscais, onde se referiu a nociva banalizagio da utilizagio dos
beneficios fiscais que “torna o sistema fiscal mais complexo, desse modo contribuindo
para a deterioracdo da qualidade da sua gestdo global na medida em que a torna muito
dificil” — 2. as conclusées e recomendacoes desse grupo de trabalho em Luis Méximo
dos SanTos, coord., Reavaliagio dos Beneficios Fiscais: relatorio do Grupo de Trabalho
criado por Despacho de 1 de maio de 2005 do Ministro de Estado e das Finangas, Lis-
boa, 2005, 347 e ss.; para uma abordagem do fenémeno da extrafiscalidade, entre
nés, cf. Fernando Rocha ANDRADE, Beneficios Fiscais — A consideragio da despesa do
contribuinte na tributagio pessoal do rendimento, Coimbra, 2015, 253 e ss., especial-
mente 327 e ss.; Nuno de S4 GoMEs, Teoria geral dos beneficios fiscais, Lisboa, 1991,
13 e ss.; José Casalta NaBars, Contratos fiscais (Reflexées acerca da sua admissibilidade),
Coimbra, 1994, 148 e ss., especialmente 165 e ss.; IpemM, O dever fundamental de
pagar impostos, Coimbra, 1998, 627 e ss.; Ibem, Direito Fiscal, Coimbra, 2016, 383
e ss., especialmente 401 e ss., onde o Autor faz “alusio ao complexo panorama dos
beneficios fiscais”, considerando a matéria como “uma daquelas em que é mais visivel
a verdadeira contra-reforma fiscal levada a cabo pelo legislador depois da reforma fis-
cal dos anos oitenta do século passado”, a partir da constatacio de que, “os beneficios
fiscais voltaram a germinar ao sabor dos mais diversificados e, por vezes, subtis lobbies
que, convenhamos, nio honram o Estado de direito”.
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mesma forma que o mundo se transformou numa arena global, tam-
bém a complexidade se “globalizou”, exponenciada pela assimetria dos
regimes fiscais da “world wide tax web”1°.

No amplo horizonte globalizado, os impostos tornaram-se em “jo-
gos sem fronteiras”, em que as pecas do puzzle global nao encaixam
com a coeréncia necessdria para evitar a possibilidade de erosao das ba-
ses tributdveis. A existéncia de fenémenos de concorréncia fiscal mais
ou menos prejudicial e as disparidades no tratamento tributdrio de
realidades com alcance multinacional abriram espagos de planeamento
e minimizacdo da carga fiscal a que se foi reagindo num ciclo de “le-
gislative tinkering”, em que o legislador vai sucessivamente aditando
preceitos detalhados (“Detailvorschriften”), em reacio a novas brechas
ou nichos (“Steuernischen”) que a espeleologia tributdria dos experts
fiscais vai encontrando até que o legislador os ocupe e assim sucessiva-

mente, como um “cat and mouse game” 1.

10 Com efeito, as normas fiscais refletem a complexidade de uma tessitura social
que se tornou global e em que o “business environment” se tornou progressivamente
mais complexo e “sofisticado” — John Avery Jones, “Tax law: Rules or principles?”,
65 —, devendo reconhecer-se, com Simon James / Adrian J. Sawyer / Ian WaLLs-
cHUTZKY, “Tax simplification”, 286, que “uma andlise do ambiente fiscal revela uma
fortissima tendéncia para a complexidade”, sendo disso exemplo, entre outros factores
demogrificos, educacionais, econémicos ou tecnoldgicos, o fenémeno da globaliza-
¢do, que implica uma interdependéncia e mobilidade do capital e dos rendimentos
do trabalho e das empresas, e que, segundo Maria Odete Batista de OLivEIRA, O
intercdmbio de informagdo tributdria, Coimbra, 2012, 19, “tem significado uma li-
beralizagdo crescente do comércio mundial, do investimento direto estrangeiro, da
circulagio de capitais ¢ da movimentagio de pessoas, aspetos que bem caracterizam
a radical transformacao dos padroes cldssicos numa nova realidade econémica que se
move, nio apenas numa sucessao de espagos nacionais, mas num contexto totalmente
mundializado”.

I Judith Freepman / Geoffrey T. LooMER / John VELLA, “Corporate tax risk
and tax avoidance: New approaches”, British lax Review 1 (2009) 93, referem-se a um
ciclo de “prescriptive legislation, loophole exploitation, and further prescriptive legis-
lation” como um “cat and mouse game”; cf., também, Klaus TipkE, Besteuerungsmoral
und Steuermoral, 60. Como se refere na recomendagio da Comissio de 6 de dezembro
de 2012 relativa ao planeamento fiscal agressivo (2012/772/Ev), “as estruturas de pla-
neamento fiscal s3o cada vez mais sofisticadas e frequentemente os legisladores nacio-
nais nao dispdem de tempo suficiente para reagir, muitas vezes as medidas especificas
antiabuso revelam-se inadequadas para responder eficazmente as novas estruturas de
planeamento fiscal agressivo”. Tome-se por exemplo a sucessao de esquemas como o
“Double Irish with a Dutch sandwich”, o “Single malt” ou 0 “Green Jersey”, usados
pelas multinacionais tecnoldgicas americanas para evitar a tributagao dos seus lucros.
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Em tal contexto, a “tax compliance” ¢ simultaneamente causa e
resultado da complexidade dos sistemas fiscais, potenciando tanto o
pagamento de um “Dummensteuer”, como o aproveitamento de uma
teia de intersticios e assimetrias globais com vista a0 ndo pagamento de
imposto algum!2.

Para além dessa relacio de reciproca interferéncia entre a comple-
xidade dos sistemas fiscais e a questao do cumprimento tributdrio, im-
porta referir que a prépria determinagio do que se tenha por “tax com-
pliance” constitui, em si mesmo, matéria de elevada complexidade,
particularmente nos casos em que sejam fluidas, ez pour cause, também
incertas, inseguras e subjetivas as fronteiras do planeamento admissi-
vel, maxime nos casos em que a legislagao fiscal possa ser mobilizada
para a obtenc¢do de um resultado nio previsto pelo legislador ou quan-
do nao exista transparéncia na desvelar de uma situacio de incerteza ou
risco relativo ao cumprimento da lei'3.

12 Por um lado, a complexidade leva a que os contribuintes deixem na mio dos
experts a interpretagio-aplicacao das leis fiscais, procurando um resultado interpretati-
vo minimizador da sua carga fiscal, o qual pode, por vezes, encontrar-se no limbo da
ilegalidade, ¢, dessa forma, potenciar o confronto em torno da licitude das operagoes
desenvolvidas para o referido fim — v. Ana Clara Borreco / Ciddlia M. Mota Lores
/ Carlos M. Santos FERREIRA, “A percegdo da complexidade fiscal e o recurso 2 ajuda
de profissionais fiscais no cumprimento das obrigacoes tributdrias”, 7z Anténio Carlos
dos Sanros, Ciddlia Lores, coord., Fiscalidade — Outros olhares, Porto, 311 e ss.; por
outro lado, temos aqueles que pagam um “Dummensteuer”, e/ou que, pela falta de
percecdo dos contetidos normativos e pelo parco conhecimento relativo ao integral
cumprimento das plarimas obrigagoes fiscais, sao arrastados para o que atualmente
se designa por “incumprimento involuntdrio” (“unintentional noncompliance”), cor-
rendo o risco de serem duplamente sancionados, seja por efetuarem declaragoes que
conduzem a um valor de imposto que nio seria devido, seja pelo incumprimento rour
court, i. é, ainda que involuntdrio, de uma dada obrigagao fiscal — 2., por todos, Nina
OLsoN, “Procedural justice for all: A taxpayer rights analysis of 1rs earned income
credit compliance strategy”, Advances in taxation 22 (2015) 27. Nestes termos, é com-
pletamente acertada a observacao de Valerie Brarrawarte, “Dancing with tax autho-
rities: Motivational postures and non-compliant actions”, in IDEm, Zaxing Democracy:
Understanding Tax Avoidance and Evasion, Aldershot, 2003, 17 — “[i]n taxation con-
text, law is complex, changing and ambiguous, and can be broken unintencionally as
well as intentionally”.

13 Tenham-se em mente as situagdes em que a OCDE assentou a nogio de pla-
neamento fiscal agressivo no “Study into the role of tax intermediaries”, no qual se
identificaram duas 4reas de preocupagio: “planning involving a tax position that is
tenable but has unintended and unexpected tax revenue consequences” e “taking a
tax position that is favourable to the taxpayer without openly disclosing that there
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3. “Creative compliance”

A expressao “creative compliance” é apresentada por Doreen
McBarnet para retratar as situagdes de planeamento fiscal em que uma
prescricao legal ¢ literalmente cumprida, com o objetivo de evitar ma-

terialmente o impacto material da lei fiscal'4

, encontrando justificacio
na méxima de que as empresas podem organizar os seus negécios de
modo a pagar o minimo de imposto possivel e na visio do imposto
como um custo que a administra¢io das empresas deve evitar com base
numa racionalidade econémica e por dever funcional®®.

Em termos operativos, a “creative compliance” refere-se a explora-
¢ao de assimetrias, vazios de regulamentacio ou articula¢io de aspetos
técnicos entre sistemas legais, com vista & diminui¢io da carga fiscal,
através de instrumentos ou construg¢des que atuam ao nivel da ero-

sa0 da matéria tributdvel e/ou da alocacio de lucros em jurisdicoes de

is uncertainty whether significant matters in the tax return accord with the law” —
OECD, Study into the role of tax intermediaries, Paris, 2008, 10-11. Judith FREEDMAN /
Geoffrey T. LooMER / John VELLA, “Corporate tax risk and tax avoidance”, 74 e ss., in
Judith FReepMAN, ed., Beyond boundaries: developing approaches to tax avoidance and
tax risk management, Oxford, 2008, considerando que a nogao de planeamento fiscal
agressivo constante do “Study into the role of tax intermediaries”, da OCDE, estd longe
de ser pacifica, dao conta da dificuldade de definir a realidade do planeamento fiscal
agressivo e de desenhar a fronteira entre o que constitui um comportamento fiscal-
mente aceitdvel ou inaceitdvel em matéria de planeamento. Desde logo, pode “alegar-
-se que o facto das consequéncias fiscais de uma transa¢dao nio serem aquelas que a
administraao esperava que fossem nio significativas ou que as mesmas nio sejam
as que o legislador admitiu”; por outro lado, pode, também, invocar-se que “o teste
sobre se o planeamento fiscal ¢ ‘aceitdvel’ deve fazer-se face ao que o legislador disse,
como interpretado pelos tribunais e nao face ao que as autoridades fiscais supoe que
a norma quer dizer”. Em todo o caso, os autores relacionam os problemas levantados
pela indefini¢io e imprecisio conceitual, e, inclusivamente, da existéncia de uma nova
abordagem ao “desenho” das normas legais, com a necessidade de existir uma relacio
de confianca. No artigo citado, as personalidades do universo empresarial entrevista-
das aplaudiram o esfor¢co do HMRC no sentido de rdpida resolugio das controvérsias
por acordo, mas consideram que o problema do desenhar a linha entre evitagio fiscal
(num sentido pejorativo) e planeamento, constitufa matéria que devia ser resolvida,
em ultimo caso, pelo legislador e pelos tribunais.

14 Doreen McBaRNET, “When compliance is not the solution”, 229. No mesmo
sentido, Hans GriBNau, “Soft law and taxation: The case of the Netherlands”, Legis-
prudence 1/3 (2007) 317; e Judith FReepmaN, “Defining taxpayer responsibility”, 346.

15 Cf. Richard Harrg, “Multinationals, Enforcement Covenants and fair share”,
Intertax 35/10, 538; e Hans GriBNAU, “Soft law and taxation”, 317.
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escassa ou nula tributagao, sendo, por isso, apresentada como uma for-
ma de “gaming the system” ou “gaming the rules”'¢, 17.

O recurso a estas técnicas tornou-se uma prética generalizada pelas
multinacionais que, com a globalizagio, a digitalizacio e a desmateria-
lizagao da economia, por um lado, e a concorréncia fiscal, por outro,
encontravam terreno fértil para desenhar e colocar em agio os mais
sofisticados esquemas de planeamento fiscal'8.

No entanto, na sequéncia da crise das dividas soberanas e da di-
vulgagao publica das praticas de “creative compliance” por parte de
grandes empresas multinacionais, o fenémeno BEPs (“base erosion and
profit shifting”) motivou uma reagao, a escala global, sob o objetivo
assumido de redugao das injusticas e iniquidades fiscais geradas por
tais préticas!®, substituindo-se a “race to the bottom” por solugoes

16 Cf. Maarten de WiLDE, “On the future of business income taxation in Euro-
pe”, World Tax Journal 12/1 (2020) 88; ¢ J. L. M. GriBNaU / A.-G. Jarrar, “Good tax
governance and transparency”, 4-5; Hans Grienau, “Soft law and taxation”, 317; ¢
Richard Harrg, “Multinationals, Enforcement Covenants and fair share”, 538.

17 Distingue-se, assim, da mobilizagio direta de instrumentos de planeamento
fiscal intencionalmente colocados pela legislagio como forma de prossecu¢ao de in-
teresses publicos extrafiscais, como também notam J. L. M. GriBNAU / A.-G. JaLLalL,
“Good tax governance and transparency”, 4. Os autores relevam nesse sentido que a
existéncia de beneficios fiscais como meio de prossecucio de objetivos econdmicos,
sociais ou culturais, podem originar uma taxa de imposto efetiva mais baixa, mas o
planeamento fiscal orientado para a mobilizagao desses beneficios nio pode ser con-
siderado “agressivo”.

18 Cf. Richard Harrt, “Multinationals, Enforcement Covenants and fair share”,
537-539. Jacob Fonskeca, “The rise of EsG investing: How aggressive Tax Avoidance
affects Corporate Governance & EsG analysis”, //inois Business Lax Review 25 (2020)
12-13, refere um relatério da Fuir Tax Mark, de dezembro de 2019, onde se afirma
que as Silicon Six — Google, Facebook, Microsoft, Apple, Amazon e Netflix — conse-
guiram evitar o pagamento de 100 mil milhoes de ddlares de impostos no espaco de
uma década através de esquemas de “creative compliance”.

19" A resposta as “estratégias que exploram lacunas e discrepancias nas regras fis-
cais e que utilizam complexas construgoes internacionais como instrumentos de pla-
neamento tributdrio”, foi dada pela ocpE através do “Plano Beps”. Este plano, de 15
agoes, assentou em trés pilares fundamentais: coeréncia, substincia e transparéncia.
Coeréncia, na tributagio do rendimento no 4mbito internacional, através da elimina-
¢ao de assimetrias e lacunas nas regras de tributagao internacional, com destaque para
as entidades e instrumentos hibridos (agdo 2), as sociedades estrangeiras controladas
(agdo 3), a dedugio de juros e pagamentos financeiros (acio 4) e a concorréncia fiscal
prejudicial (agdo 5); substancia, na alocagio do poder tributdrio em linha com o local
onde o valor ¢ efetivamente gerado, relevando aqui as regras relativas ao abuso de
tratados (agdo 6), ao estabelecimento permanente (agio 7) e & matéria dos precos de



Compliance e Direito Fiscal 143

que progressivamente foram desvelando uma maior harmonizagio,
compromisso, transparéncia e cooperagio dos Estados e que abriram
caminho a um novo paradigma na tributagio internacional?.

O cerco ao planeamento fiscal agressivo, maxime nos casos em que

seja discutivel a artificialidade de uma operagio ou de uma estrutu-

transferéncia, com particulares desenvolvimentos no que respeita a intangiveis (agoes
8,9 ¢ 10); e transparéncia nas relagdes entre as multinacionais e as administragoes
fiscais e destas entre si, como pressuposto pela andlise e monitorizacao das medidas
BEPS (agdo 11), pela divulgagio de préticas de planeamento fiscal agressivo (agao 12),
pelas exigéncias de documentagiao em matéria de precos de transferéncia e os relaté-
rios “pals a pais” (a¢do 13) e na adogio de mecanismos de resolugao de conflitos (agao
14). Para além destas agoes especificas, o plano geral de agio compreendia também
a necessidade de enfrentar os desafios da economia digital (agdo 1), propésito que se
encontra subjacente 3 modelagio das restantes a¢oes, ¢ uma dltima agio que visava
a implementacdo do plano através de um instrumento multilateral (agao 15). A este
plano viria a suceder o comumente designado plano BEps 2.0, assente numa solugio
de dois pilares que viria a ser aprovada por 137 jurisdi¢des com vista a “enfrentar
os desafios fiscais da digitalizagio da economia” e que prevé a alocacao parcial dos
direitos de tributagio as “jurisdiges de mercado” (Pilar um) e o estabelecimento de
um nivel minimo global de tributagdo efetiva nio inferior a 15% (Pilar dois). A vE
vem seguindo de perto estas agoes, tendo desenvolvido o seu préprio plano de agio,
em 2015, visando assegurar uma tributagio justa tendo em conta o local em que os
lucros sao gerados, um aumento da transparéncia e uma maior coordenagio entre os
Estados membros. As préticas de planeamento fiscal agressivo estiveram na origem
da adogio da “Anti Tax Avoidance Directive”, a Diretiva 2016/1164, de 12 de junho
de 2016, que estabeleceu regras contra as préticas de elisao fiscal que tenham inci-
déncia direta no funcionamento do mercado interno, com particular destaque para o
estabelecimento de uma cldusula geral antiabuso e para o estabelecimento de regras
anti-elisivas relativamente a sociedades estrangeiras controladas e aos instrumentos e
entidades hibridas. Mais recentemente, apresentada pela Comissio uma proposta de
diretiva relativa a fixagio de um nivel minimo mundial de tributagio para os grupos
multinacionais na Unido, visando implementar, neste espago e com as adaptagoes
impostas pelo mercado interno, as regras desenvolvidas no dmbito do Pilar dois do
plano BEPs 2.0.

20 Muitos Autores tém sustentado a existéncia de uma alteragio de paradigma
na tributagio internacional na sequéncia do plano Beps 2.0 — ». Carlo GArBARINO,
“A critical evaluation of the international impact of the minimum tax”, Internacional
Tax Sudies 6 (2022) 15-16; ¢ Maarten de WiLDE, “Towards a 2020s Compromise’
in international taxation: Reflections on an Emerging new tax paradigma”, Bulletin
for International Taxation 76/4, 207-215. Reuven Avi-Yonas, “The International tax
regime at 100: Reflections on the oecD’s Bps Project, Bulletin for International Taxa-
tion, November/December, 2021, 522-526, considera, porém, que as medidas agora
em discussio constituem uma evolugio e nio uma revolucio do sistema fiscal interna-
cional por terem simetria com propostas e principios ja conhecidos no Ambito fiscal.
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ra que possibilite o planeamento fiscal, acaba por associar 4 “creative
compliance” riscos acrescidos e uma incerteza sobre se a admissibilida-
de de tal atuagdo sobreviverd a uma potencial disputa com a adminis-
tracao?!, tornando essencial uma adequada gestio do risco fiscal do

d . d <« » 22
ponto ae vista da corporate governance .

4. “Beyond compliance”

Na sequéncia do exposto no ponto anterior, cumpre observar que
as questoes de “tax compliance” passaram a ter uma importincia para
as empresas que vai para além da perce¢ao do imposto como um custo.
Com efeito, a matéria da “tax compliance” é hodiernamente aborda-
da em paralelo relacional com a temdtica da responsabilidade social
das empresas e dos cAnones EsG (“Environmental, Social and Gover-
nance”), levando a que as estratégias e politicas fiscais das empresas
passem a ser compreendidas como um dos fatores relacionados com o
cumprimento dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel vertidos

na Agenda 2030 das Nagoes Unidas??.

21 V. Reuven S. Avi-Yonas, “Corporate taxation”, 1.

22 Sobre a importancia da ‘corporate governance” na fiscalidade atual pés- BEPs, .
J.M. CaLDERON CARRERO, “Corporate Governance 2.0, 110-122.

2 Wolfgang Scudn, “Tax and Corporate Governance: A legal approach”, in
IpEMm, ed., Tax and Corporate Governance, 35, menciona que a chamada 4 colagio do
conceito da responsabilidade social das empresas como instrumento para reduzir as
praticas de planeamento fiscal agressivo é recente. Nao obstante, é manifesto que, ho-
diernamente, vem-se entendendo que a matéria fiscal constitui um elemento essencial
daquela responsabilidade, como expressamente se assume no Working paper “Corpo-
rate Social Responsibility and tax”, da “Comissdo Plataforma para a boa governagao
fiscal”, de 10 de margo de 2021, disponivel em <https://taxation-customs.ec.euro-
pa.cu/system/files/2021-03/210310_platform_meeting_-_csr_taxation_paper.pdf>
(acesso: fevereiro 2022). Mais impressivamente, o relatério da primeira conferéncia
da Platform for Collaboration on lax, realizada em 2018, sob o tema “Taxation &
SDGs” (disponivel em <https://www.oecd.org/tax/tax-global/first-global-conference-
-of-the-platform-for-collaboration-on-tax-february-2018.pdf>) evidencia claramente
a relagio entre os impostos e os “Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel”. Cf.,
também, sobre a relagio entre impostos e a responsabilidade social das empresas,
Alfio Varsecci, “What corporate tax policy has to do with sustainability”, 113-137;
Reuven S. Avi-Yonas, “Corporate taxation”, 1-29; Judith FrReepmaN, “Defining ta-
xpayer responsibility”, 332-357.
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Definindo-se a “Corporate Social Responsibility” como a respon-
sabilidade das empresas pelo impacto que causam na sociedade®’,
emerge daf a necessidade de se ter em consideragio, para além da solip-
sista perspetiva do “shareholder”, o interesse de uma vasta comunidade
de “stakeholders” 2%, cada vez mais consciente quanto a “forma como
conduzem os negécios” e preocupada com os impactos ambientais e
sociais decorrentes da atividade das empresas, motivando exigéncias
acrescidas de reporte de informagao e transparéncia. Neste cendrio,
afirma-se que as estratégias fiscais “tém um papel fundamental na men-
suragao do impacto social das empresas: uma vez que o pagamento
dos impostos constitui uma forma indireta, mas concreta, através da
qual as empresas contribuem para a prosperidade das sociedades, uma
politica fiscal ‘injusta’ — ainda que formalmente de acordo com a lei —
serd vista pelos ‘stakeholders’ como subversiva do propésito global de
sustentabilidade”, comprometendo a realizacio dos objetivos de desen-
volvimento sustentivel 2°.

Na arena global, as empresas estao cada vez mais sujeitas ao “repu-
tational risk”, o que introduz um novo fator de ponderagio na defini-
¢ao das suas politicas fiscais. O repto da transparéncia e a pressao da
“comunidade soliddria dos contribuintes”, coloca a adogao de estraté-
gias de “agressive tax planning” sob um escrutinio sem precedentes,
que tem reflexos na reputagio do nome ou da marca, e, em Gltima and-
lise, no valor das respetivas participagoes sociais?’. Consequentemente,
a ideia de maximizagao dos resultados fiscais no interesse dos acionistas
tende atualmente para uma ponderacio com a “social responsibility”,

24 Reuven S. Avi-YonaH, “Corporate Social Responsibility and Strategic Tax
Behavior”, in Wolfgang SCHON, ed., Tax and Corporate Governance, 183; ¢ Working
paper “Corporate Social Responsibility and tax”, da “Comissio Plataforma para a boa
governacdo fiscal”, de 10 de marco de 2021, mencionado na nota anterior.

25 Cf. okcp, G20/oeco Principles of Corporate Governance, Paris: 0EcD Pub-
lishing, 2015, 34-36.

26 Alfio VaLseccHl, “What corporate tax policy has to do with sustainability”,
116.

27 Michelle HANLON / Joel SLEMROD, “What does tax aggressiveness signal? Evi-
dence from stock price reations to news about tax shelter involvement”, Journal of
Public Economics 93 (2009) 126-141, apresentaram evidéncias dessa realidade, par-
ticularmente nas empresas que estio mais expostas A reagdo e boicote por parte dos
consumidores.
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implicando que as expetativas comunitdrias sejam refletidas como pa-
A 71 28
rimetro de andlise?®.

A “good tax governance” das empresas requer, consequentemente,
que sejam identificadas as estratégias e os riscos e que os procedimentos
de decisao sejam assumidos pelas respetivas administragoes: “a razoa-
bilidade da planificacio fiscal agressiva e da minimizag¢io do imposto
pode ser reapreciada através da lente da responsabilidade social cor-
porativa e as empresas que nao pagam a sua ‘fair share of taxes” arris-
cam a hostilidade do publico e um dano reputacional grave”, mesmo
quando tal atuagdo possa ter-se por imperscrutdvel sob a 6tica de uma
legalidade estrita®®. Mutatis mutandis, também por parte dos investi-

28 Neste contexto, a inclusdo dos interesses dos “stakeholders ”na politica fiscal
da empresa nao se opée a perspetiva do “shareholder”, mas constitui uma forma
de exponenciar um crédito reputacional que assegura a longo prazo o lucro em-
presarial, como refere Wolfgang ScuON, “Tax and Corporate Governance: A legal
approach”, 36. ].M. CALDERON CARRERO, “Corporate Governance 2.0: The role of
tax control frameworks following the 0EcD/G20 base erosion and profit shifting
project”, Bulletin for International Taxation 74/3 (2020) 111, menciona a existéncia
de “um novo clima fiscal” que afecta a percegdo sobre os impostos pagos por uma
empresa, considerando compativel a maximizagao do lucro com a responsabilida-
de daquela perante os seus stakeholders e a comunidade em geral. Nesta base, o
pagamento do imposto aparece evidenciado como uma contribuicio da empresa
para o desenvolvimento da sociedade e para a realizagio de atividades em beneficio
dos seus cidaddos. Segundo o Autor, esta posi¢io nao implica o abandono de um
planeamento fiscal legitimo e de acordo com a lei, mas sim o abandono de préticas
agressivas de minimizacdo fiscal e de uma estratégia de cumprimento fiscal orienta-
da para esse objetivo.

29V, nesse sentido, as conclusoes de Catriona LAVERMICOCCA, “Managing tax
risk and compliance”, 7he Tax Specialist 13/2, 67 e ss., referindo que a identificacao
dos riscos fiscais de uma empresa decorre dos principios da “good governance” e refle-
te, nessa Otica uma mudanca de atitude e de cultura ao nivel da gestao das empresas.
Os aspetos reputacionais foram, também, analisados por Catriona LaverMicocca /
Jenny BucHan, “Role of reputational risk in tax decision making by large companies”,
efournal of Tax Research 13/1, 5-50, que retoma as conclusdes anteriores, desenvolven-
do, em maior medida, a questdo do risco reputacional como elemento sinalagmdtico
do risco fiscal, referindo-se a “existéncia de uma tendéncia para um maior conservado-
rismo na estratégia de planeamento fiscal internacional das empresas. Verifica-se uma
alteragdo na percecio relativa as matérias reputacionais que estd a comegar a afetar o
modo como as empresas encaram as questdes de planeamento fiscal” [p. 6]. Face a
percecdo da “responsabilidade social das empresas”, comega, também, a ser apreciada
a propriedade ou a agressividade das estratégias de planeamento e minimizagéo fiscal,
existindo o risco real de as empresas que nio pagam a sua “fair share of taxes” enfren-
tarem a hostilidade do publico e de sofrer graves danos reputacionais, mencionando
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dores, uma politica de planeamento fiscal agressivo pode representar
um acréscimo de incerteza que compromete a sua confianga, passivel
de gerar um “cash flow risk” na esfera da empresa®.

Questao mais controversa serd a de saber o que constitui a “fair
share of taxes” ou o “right amount of tax” que deva ser suportado por
uma determinada empresa. Com efeito, trata-se de um problema que,
tal como surge equacionado, tende a ultrapassar as fronteiras do juri-
dico, para se fundir com consideracoes de ordem ética ou moral que
também perpassam a logica da responsabilidade socia/ das empresas’!.
Num quadro estritamente juridico, o valor do imposto a pagar é o
resultado da aplicagio da lei fiscal, pelo que a determinagio a obriga-
¢ao fiscal que o ordenamento faz recair sobre as empresas é efetuada
de acordo com lei e, na determinagdo desse valor, podem influir deci-
soes de planeamento fiscal. O discurso da “fair share” vai para além

as Autoras, como exemplo, caso Starbucks ocorrido no Reino Unido, em 2012, com
grandes protestos publicos face ao andncio de que a empresa nio havia pago os im-
postos devidos. Na sequéncia disso, e em face da propor¢io que o problema assumiu
na reputagio da Starbucks, a empresa anunciou que, independentemente do lucro,
pagaria em 2013 e 2014 vinte milhoes de libras de forma voluntdria. Cf., ainda, Hans
GRriBNAU, “Soft law and taxation”, 320, que cita a seguinte conclusio de um estudo
da kpMmG: “governance, corporate social responsibility and ethics mean that even legal
tax-minimization activity can generate reputational liabilities that can destroy sha-
reholder value”.

30 Jacob Fonseca, “The rise of EsG investing”, 18, menciona que as agéncias de
rating e os investidores institucionais tém em conta as estratégias de planeamento fis-
cal como elemento crucial da sua andlise de EsG, devendo ser repensadas tais politicas
em face da crescente importancia do conceito de “investimento sustentdvel”.

31 Cf. Pasquale Pistone, “The long march of international taxation towards a
global tax legal order”, World Tax Journal 513, 304. J. L. M. GriBNaU / A.-G. JALLAL
“Good tax governance and transparency — A matter of ethical motivation”, Tilburg
Law School Legal Suties Research Paper Series 06/2016 (2016) 1-16, sustentam que
a ética e a moral tém um papel fundamental na determinagio dos riscos associados
a0 aproveitamento das vantagens do planeamento fiscal. Também mencionando essa
dimensdo, Reuven S. Avi-Yonan, “Corporate taxation”, 29. Peter Essers, “Interna-
tional tax justice between Machiavelli and Habermas”, Bulletin for International 1a-
xation 68/2, 56, refere que o conceito ético e filoséfico de “fair share” é juridicamente
imprestdvel. Sobre a influéncia da corporate social responsibility e os argumentos de
“moral” no cumprimento das obrigacoes tributdrias, v Judith FREEDMAN, “Defining
taxpayer responsibility”, 332-357. Em sentido critico quanto a possibilidade de “in-
justica” oposta por sobretibutagao, ». Hans van pex Hurk, “Tax planning”, 122-128;
e Kalmen Hyman Dart, “Paying a fair share of tax and aggressive tax planning”,
410-432.
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dessa obrigacdo, implicando um “self-restraint” quanto a adogao de
estratégias fiscais exploratdrias de vantagens fiscais nao queridas ou in-
tencionalmente previstas pelo legislador, resultando dai um apelo a um
planeamento fiscal mais modelado por uma responsabilidade ética do
que propriamente pelos cinones juridicos, o que acarreta um juizo
nio inteiramente juridico das empresas sobre a carga fiscal que estiao
dispostas a assumir através da rentincia a esquemas de “creative com-
pliance” 32

A importancia da transparéncia sobre as politicas e estratégias fis-
cais das empresas na relacdo com os “stakeholders” veio ampliar as exi-
géncias de divulgacio e de reporte, para além de uma visao formalista
de cumprimento das obrigacoes declarativas perante a administragio
fiscal33.

Destaca-se, neste dominio, o padrao de reporte em matéria fiscal
desenvolvido pela Global Reporting Initiative, a Gr1 207, como parte
do conjunto de normas a ser utilizado no relato dos impactos das
organizagbes na economia, no meio ambiente e na sociedade. A re-
levincia desse relato é justificada pelo entendimento de que “a abor-
dagem fiscal de uma organizagao define a forma como se equilibra o
cumprimento das obriga¢oes fiscais com o negdcio e com as expetati-
vas éticas, sociais e relacionadas com o desenvolvimento sustentivel”
34, pelo que a norma permite trazer publicidade e comparabilidade
sobre as praticas fiscais das empresas em dominios como a sua abor-
dagem aos riscos fiscais e a gestio dos mesmos?®, a divulgagao da
carga fiscal, pais a pafs, associada as jurisdi¢oes onde é desenvolvida

32 Em sentido critico, » Hans van pEN Hurk, “Tax planning, Ethics and our
new world”, 122-128; e Kalmen Hyman Darr, “Paying a fair share of tax and aggres-
sive tax planning”, 410-432.

33 Alfio VaLseccur, “What corporate tax policy has to do with sustainability”,
122, refere que a informagao fiscal exigida por lei ndo d4 informacio suficiente para
avaliar o impacto social das politicas fiscais das empresas e para as encorajar a ir para
além de cumprir as regras.

3 Grr 207: Tax 2019, disponivel em <hteps://www.globalreporting.org/stan-
dards/media/2482/gri-207-tax-2019.pdf>, p. 6 (acesso: fevereiro 2021).

35 A Gri 207: 1ax 2019, p. 7, define como riscos fiscais os que estio “associa-
dos as prdticas tributdrias da organizagio que possam produzir um efeito negativo
nos seus objetivos ou causar danos financeiros ou reputacionais. Incluem riscos de
conformidade ou riscos relacionados com posicoes tributdrias incertas, mudangas na
legislagdo ou uma percegio de préticas fiscais agressivas.
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a atividade da empresa’® ou a forma como se relaciona com os “sta-
keholders™”.

A mesma teleologia imanente a tal relato da informacio fiscal foi
projetada na Diretiva da ue 2021/2101, de 24 de novembro, que
disciplinou a divulgagiao de informacoes relativas ao imposto sobre o
rendimento numa légica “pais a pais”. Este instrumento ¢ apresenta-
do “enquanto uma ferramenta para o aumento da transparéncia das
empresas e o refor¢o do escrutinio publico (...) dos impostos sobre o
rendimento das pessoas coletivas que exercem atividades na Uniao, a
fim de continuar a fomentar a transparéncia e a responsabilidade das
empresas, contribuindo assim para o bem-estar das nossas sociedades”.
Nessa medida, a informacio obrigatoriamente divulgada permitird
perscrutar o “nivel de cumprimento das obrigacoes fiscais por parte
de determinadas empresas multinacionais com atividade na Uniao e o
impacto que o cumprimento das obrigagoes fiscais tem na economia
real”, servindo “o interesse econémico geral (...) para a protegio dos
investidores, credores e outros terceiros em geral, e contribuindo assim
para reconquistar a confianca dos cidadaos da Uniao na equidade dos
sistemas fiscais nacionais” 8.

Também nesta iniciativa se apelou a responsabilidade social das
empresas como pardmetro de boa governagio fiscal, constituindo um
forte incentivo para mitigar ou reduzir as prdticas de “tax avoidance”
que levam a erosio das bases tributdrias e permitem a transferéncia

36 GrI 207: Tax 2019, p. 10-13. Entre outras informagées a relatar, incluem-se
aqui as receitas provenientes de vendas, as provenientes de transagoes intragrupo com
outras jurisdigoes fiscais, o valor dos lucros antes do pagamento de impostos, os bens
tangiveis que ndo sejam caixa ou equivalentes, o valor do imposto sobre o rendimento
pago em regime de caixa, o imposto de rendimento que incide sobre os lucros e uma
explicitagao dos motivos para a existéncia de diferenca entre o imposto sobre o rendi-
mento incidente sobre o lucro e o imposto devido se sua taxa for aplicada aos lucros
antes do pagamento de impostos.

37 Gr1 207: Tax 2019, p. 8.

38 Diretiva (8u) 2021/2101 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de
novembro de 2021, que altera a Diretiva 2013/34/EU no que respeita a divulgagio de
informagées relativas ao imposto sobre o rendimento por determinadas empresas e
sucursais, publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia de 1 de dezembro de 2021.
Sobre a Diretiva, 2. Susanne VERLOOVE / Peter Hoving / Roberto AviLES GUTIERREZ,
“euU public country-by-country reporting”, International Transfer Pricing Journal 29/3
(2022) 153-160; ¢ Patrick VerrE, “The new european public country-by-country re-
porting requirement”, European laxation (Abril, 2022) 168-172.
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de lucros para paises de baixa ou nula tributagao. Trata-se, em suma,
de um exemplo de uma “nudging strategy” que pretende conduzir as
empresas a um planeamento fiscal sustentdvel, refreando a mobilizagao
de estratégias eticamente discutiveis, ainda que, prima facie, juridica-
mente admissiveis®.

5. “Co-operative compliance”

A reflexdo sobre a “tax compliance” levou também a que se recon-
figurassem as relagbes entre a administragio e os contribuintes e os
instrumentos e pautas de atua¢io que as modelavam.

Essa reconfiguragao foi alavancada na consideragao de intimeros
estudos produzidos pelas ciéncias sociais e econdémicas que se debruga-
ram sobre as questdes do cumprimento das obrigagées fiscais, apontan-
do falhas estruturais ao paradigma de “rational choice” de Alligham e
Sandmo#’. De facto, no plano de atuagio das administracoes tributd-
rias, constatou-se que a “deterrence approach” nao teve qualquer efeito
nos esquemas de planeamento fiscal por parte das multinacionais e
que a abordagem tradicional de “command and control”, pressuposta
pela “rational choice”, de cunho essencialmente repressivo, fomenta-
va uma relagao de “cops and robbers”, um jogo de “catch me if you
can” e uma “adversarial approach” 4! que comprometia o cumprimento

3 Nesse sentido, Patrick VELTE, “The new European public country-by-country
reporting requirement”, European Taxation, Abril, 2022, 171, refere: “(...) the focus
of public CbC reporting is more related to unethical, but legal, tax planning. In line
with the current European discussions on sustainable corporate governance regula-
tions (...) public CbC reporting should reduce the range of unethical tax practices
and thus the flexibility of tax management”. Cf., também, Hans Grisnau, “Soft law
and taxation”, 320.

40 Nas tltimas décadas, como referem Joel Slemrod e Caroline Weber, assistiu-
-se a uma verdadeira “explosdo” desses estudos a propésito das determinantes do (in)
cumprimento das obrigagées fiscais — 2. Joel SLEMrOD / Caroline WEBER, “Evidence
of the invisible: Toward a credibility revolution in the empirical analysis of tax evasion
and the informal economy”, International Tax and Public Finance 19 (2012) 26. Tais
estudos tiveram uma ampla ressonincia nos trabalhos da 0cpE e em diversas adminis-
tragdes fiscais que se adaptaram aos resultados evidenciados.

41 Hans GriBNAU, “Soft law and taxation”, 316 e ss., refere que os resultados
dessa abordagem desencadearam a necessidade de adogio de um novo método de go-
vernanca distinto do habitual “control-and-punishment”, tendo as autoridades ficais
tomado consciéncia da importincia que um “fair treatment of taxpayers” teria sobre
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voluntdrio das obrigacoes fiscais e exponenciava a légica de minimiza-
¢ao da carga fiscal.

Nessa 6tica, o desenvolvimento de “estratégias de cumprimento”
mais sofisticadas, em que a prépria administragio assume um “papel
mais proactivo na constru¢ao de uma cultura de cumprimento volun-
tério dos impostos”, tornou evidente que “o esteredtipo do ‘taxman’ a
cobrar impostos através de um processo de detegao do incumprimento
e de imposicao de penalidades”, ndo s6 oferecia uma “visao demasiado
simplista da realidade das modernas administragoes fiscais”, como ig-
norava a “ideia essencial de que a atuagao dos contribuintes esta forte-
mente relacionada com a atuagio da autoridade perante eles” e que “a
resposta comunitdria ao sistema fiscal e as autoridades fiscais é multi-
dimensional, permutdvel, e tem tanto a ver com relagdes sociais, como

com aspetos técnicos ou administrativos” 42.

essas praticas. Também John BrarruwarTe, Markets in vice, markets in virtue, Oxford,
2005, 17, reconhece o fracasso da abordagem tradicional relativamente ao fenémeno
mencionado, considerando que a abordagem tradicional de “command and control”
nao produziu outro resultado para além do “jogo do gato e do rato” se ter tornado
uma técnica legislativa tao recorrente como inconsequente.

42 V. Valeria Brarruwarte, “Dancing with tax authorities”, 15-39. Natalie
TavLowr, Understanding taxpayer attitudes through understanding taxpayer identities,
Canberra, 2002, 71 e ss., refere que “a compreensio dos processos de identidade
social é fundamental para perceber quais os fatores que motivam o comportamento
numas situagdes ¢ ndo em outras; tratar os contribuintes como meros agentes racio-
nais, egoistas e atores maximizadores de utilidades em todas as situagdes limita a capa-
cidade ao nivel da compreensao dos processos determinantes do cumprimento fiscal”.
Com efeito, no seu entendimento, o papel das autoridades ¢ assaz importante no
que respeita as atitudes fiscais. “Quanto menos representativas forem as autoridades
fiscais, mais resistentes serdo os contribuintes e mais negativa a sua postura quanto ao
pagamento dos impostos. Isto porque essas autoridades sio entendidas como ilegiti-
mas porque nio nos representam de forma apropriada. Decis6es tomadas por uma
autoridade ilegitima sio vistas por invélidas, afastando a obrigacdo de a elas obede-
cer”. Logo, “se hd fatores, para além do interesse egoista que determinam o compor-
tamento fiscal, entdo, a mera vigilancia e a coagio sio provavelmente ineficazes pela
simples razdo de que os seus pressupostos sio questiondveis”. De forma a promover o
cumprimento voluntdrio com as leis fiscais, ¢, assim, “absolutamente necessdrio que
as autoridades fiscais sejam vistas como representativas dos contribuintes através da
assungio de valores e principios de atuacdo justa, neutral e imparcial. Administragoes
autoritdrias afetam as atitudes relacionadas com o cumprimento das obrigagées”.

Duncan BeNTLEY, “Definition and developments”, in IDEMm, ed., Zaxpayers’ Ri-
ghts: An International Perspective, Adelaide, 1998, 11, refere que a relagio entre a
administracdo e os contribuintes deve afastar-se das “traditional strong-arm tactics”.
A adverténcia do mesmo Autor — segundo a qual que “if tax authorities expect
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Consequentemente, evidenciada a necessidade de revisao dos pres-
supostos axiomdticos que haviam modelado o secular paradigma au-
toritdrio de intervengio da administraio fiscal, assistiu-se, a partir de
finais do século passado, a uma profunda revisao nesse modus agends,
no sentido de transformacao das tradicionalmente antagénicas relagoes
entre fisco e contribuintes em auténticas relagées de envolvimento e de
co-operacio, fenémeno que foi apelidado de “emerging ‘Copernican
Revolution’ of tax administration” (Stuart Hamilton), “new era of tax
enforcement” (Sagit Leviner), ou de “new approach to tax compliance”
(Valerie Braithwaite)*3.

E nesse contexto que nasce o propésito de construgio de uma

“enhanced relationship” entre os contribuintes e a administragio®4,

taxpayers to comply voluntarily and self-assess effectively, they have to engage with
taxpayers in ways that were unheard of even a decade ago” — reflete essa realidade
e explica que as autoridades fiscais tenham tomado consciéncia da necessidade de
um “fair treatment” perante os contribuintes, considerando-os como parceiros ou in-
clusivamente como clientes. Como observado por Bentley, “[a] service culture was
introduced into tax administration not because the revenue authorities necessarily
suddenly felt like being nice to taxpayers. It was a product of an understanding that
if the revenue authority makes it simple to pay tax and pleasant to deal with revenue
officers, it is much easier to collect the taxes which are due” — 2. Duncan BENTLEY,
“The rise of ‘soft law’ in tax administration — Good news for taxpayers?”, Asia-Pacific
Tax Bulletin 14/1 (2008) 34-38.

4 Cf. Sagit LEVINER, “A new era of tax enforcement”, 381; Stuart HamirTon,
“Putting the client first”, 569 e ss.; Valeria BRAITHWAITE, “A approach to tax com-
pliance”, 1-11; Jenny Jo / Andrew Stout / Rachel SmrrH, “Culture change in three
taxation administrations”, 84-101; oEcp, Building Tax Culture, 11.

Neste ponto, ¢ essencial referir que a reorientagdo administrativa, quanto ao
modo de exercicio dos seus poderes de autoridade, resulta de uma revisio ad intra dos
esquemas de atuagdo administrativa, o que revela uma ampla recetividade das autori-
dades fiscais 4 extensa investigacio académica e cientifica que se produziu em matéria
de “tax compliance” e dos seus fatores determinantes, levando-as a assumir a tarefa da
implementacio de um modelo de interven¢io que promova e suporte o cumprimento
voluntdrio e cooperativo, mais do que, simplesmente, controlar e castigar os que “nio
cumprem”.

44 Nao foi a primeira vez que o direito fiscal se confrontou com a existéncia de
relagoes especiais. Logo nos alvores da dogmadtica do direito administrativo, a relagio
entre a administragio e o contribuinte era tida como “besondere Gewaltverhiltnis”
(Otto Mayer) ou como uma “potenzierten Steuerplichtverhiltnisse” (Ottmar Biihler),
aparecendo, essencialmente, justificada pelo estado de necessidade administrativo para
a efetivagao do seu “besondere Steuerkontrolle”. Cem anos depois, é com justificacio
andloga, por referéncia s necessidades administrativas expostas na “Seoul Declara-
tion” de 20006, de fazer frente ao incumprimento das obriga¢oes fiscais no contexto
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que constitui a base genética e intencional do paradigma de “co-
-operative compliance”.

Tal relagao cooperativa foi definida pela 1rA como sendo uma rela-
¢ao institucional, baseada em inten¢des mutualmente expressas € nio
em regras detalhadas, voluntariamente aceite pelos contribuintes e pelas
administragoes para além das obrigacoes legais existentes, baseada numa
miuitua compreensao, respeito e verdadeira co-operacio, cujo objetivo é a
aplicacao das leis fiscais ao contribuinte, de forma mais eficiente e atem-
pada possivel, partindo de uma comunicagio reciproca sobre a infor-
magao fiscalmente relevante e as posi¢oes assumidas de modo a que seja
determinado o valor correto do imposto levando em consideragio, para
além da letra da lei, o seu espirito e finalidade, respeitando os direitos e
obrigagoes das partes, legalmente estabelecidos, em caso de dissidéncia
sobre o que constitua o valor correto do imposto a pagar®.

Em termos bdsicos, tal relagao cooperativa corresponde, essencial-
mente, a um modo de proceder, a um paradigma de atuagio nortea-
dos por um conjunto de valores, relativamente aos quais se firma um
compromisso de reciprocidade com o objetivo de estabelecer e manter
um clima de confian¢a entre administragao e contribuinte. Entre as
caracteristicas dessa relacio, salientam-se: o seu cardcter voluntdrio; o

internacional, que a dogmadtica volta a confrontar-se com um “novo” conceito, iz casu,
o de “Enhanced relationship”, que recupera a necessidade de se construir uma relacio
especial, ndo ja de poder, mas de cooperagio. Separadas por um século, “besondere
Gewaltverhiltnis”, na dimensao atribuida por Mayer, e “enhanced relationship”, aqui
no sentido de uma relagio genericamente “trust-based”, sio respostas antagénicas
para um mesmo problema, aquele que, modernamente, vem sendo designado por
“compliance”, e para uma causa semelhante, qual seja a de apetrechar a administragao
de meios de otimizagio funcional nos dominios onde a sua intervencio se afigura
mais problemdtica, assegurando uma eficiente alocagio dos recursos administrativos.

45 CFf. 1A, 1A Initiative on the enhanced relationship — Key Issues Report, 2012,
p. 18, no original: “[tJhe enhanced relationship concerns a specifically defined ins-
titutional relationship, based om mutually expressed intentions and not on detailed
rules, that T[ax]P[ayer]s and T'[ax]A[dministration]s voluntarily enter into above and
beyond their basic legal obligations, which relationship is based on mutual unders-
tanding, respect and true co-operation, and has as aim the administration of tax laws
to the T[ax]P[ayer]s business in the most efficient and timely matter, assuming full,
timely and reciprocal disclosure of relevant tax related information (including posi-
tions taken) and leading to the assessment of the correct amount of tax taking into
account the spirit and the purpose of the tax law (rather than merely the letter of the
law) while respecting each parties’ rights and obligations under procedural laws in
case of disagreement on what constitutes the correct amount of tax”.
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facto de se tratar de uma relagdo que nio assenta em regras estritas, mas
num “softer agreement”, formal ou informal, onde se concretizam as
expetativas e a intengio subjacente ao desenvolvimento dessa relagio; o
objetivo de criagio de um ambiente de confianga, compreensio mutua,
transparéncia e reciprocidade; a orientagio pelo trabalho em tempo
real ou de forma tempestiva, em consonincia com a realidade e as ne-
cessidades das transagoes comerciais, implicando, assim, uma postura
comunicacional, ativa e transparente, como pressuposto da existéncia
de uma certeza atempada, mesmo antes da ocorréncia dos factos; o
facto de a relagio nao deve ter qualquer interferéncia no montante
do imposto a pagar, mas, sim, no modo ou na forma como o valor
correto do imposto ¢ apurado, ou seja, a relacio cooperativa implica
que nao seja pago imposto a mais ou a menos do que aquele que seria
apurado numa “relacio bésica’; a exigéncia de identificagao e abertura
na identifica¢io e comunicagao dos riscos fiscais, a partir de uma ideia
de transparéncia, nao devendo ser omitida informagio com relevincia
fiscal; o dever de comunicagio atempada pela administragio da sua
visdo sobre as matérias fiscais, vinculando-se, legal ou informalmente,
ao contetido das informagdes que presta ao contribuinte; a verificagao
do cumprimento focada em aspetos relacionados com o sistema de
controlo interno dos riscos e revestir-se de um cardcter essencialmente
confirmativo relativamente as obrigacoes assumidas de modo a discer-
nir se a relacdo de confianca pode considerar-se justificada.

Na esteira de uma concegao “together for better outcomes”, sao
apresentadas vantagens desse modo de proceder para as partes envolvi-
das no fenédmeno fiscal. Quanto a administragao, refere-se que esta terd
acesso a informacio transparente e atempada sobre as transagdes dos
seus parceiros, podendo agir de forma preventiva e alocar os seus recur-
sos de acordo com uma gestao do risco mais eficiente; os contribuintes,
por sua vez, contarao com uma certeza prematura sobre as suas matérias
fiscais, sobretudo, quando estejam em causa operagbes complexas que,
potencialmente, possam dar origem a uma discrepancia de opinido com
o fisco, com uma redugao substancial dos seus custos de cumprimento,

principalmente no que se refere as inspeges “sucessivas” 4°.

46 A 1A, 1FA Initiative on the enbanced relationship, 18-19, apresenta uma deta-
lhada lista desses beneficios: @) resolu¢io prematura de assuntos, incluindo tomadas
de posicdo antes da ocorréncia dos factos, o que representa, para o contribuinte, um
menor risco fiscal, maior estabilidade e menos surpresas depois de encerrado o perio-
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do de tributagio; e, para a administracdo, a expetativa de uma menos evasao/evitacio
fiscal, um menor nivel de planeamento fiscal agressivo e uma mais eficiente mobiliza-
4o dos recursos administrativos; #) uma comunicagio aberta e transparente significa
um menor nimero e uma menor intensidade ao nivel da fiscalizagao administrativa,
com menores custos tanto para a administragio como para os contribuintes; ¢) um
maior conhecimento sobre os negécios das empresas e um mais elevado grau de “co-
mercial awareness”, possibilitando uma avaliacao mais eficiente e menos problemdtica
das posi¢oes fiscais adotadas por parte da administragao fiscal; ¢) um maior conhe-
cimento das posi¢oes da administragio pode determinar uma maior conten¢io na
adogao de posi¢oes de planeamento fiscal agressivo; ¢) uma discussao aberta sobre as
matérias fiscais significa um menor risco de incorre¢oes administrativas e consequen-
temente a desnecessidade de litigar sobre essas matérias, o que também contribui para
uma maior eficiéncia e certeza quanto aos assuntos em causa; f) as discussoes sobre
os impostos a pagar sio mais centradas no direito do que na matéria de facto, o que
pode conduzir a uma resolugio mais rdpida e consensual das disputas em causa; g)
uma relagio cooperativa bem sucedida resulta em menor burocracia e numa redugio
geral de custos, tanto para a administracdo, como para os contribuintes. Também em
OkECD, Co-operative compliance, 34-35, encontramos uma descri¢io das vantagens da
relagdo cooperativa é apresentada perante um inquérito realizado para avaliar o status
dessa mesma relagio, discriminando-se entre as vantagens que sdo reconhecidas para
a administrago fiscal e as que ocorrem na esfera dos contribuintes. Assim, para a
administragdo fiscal, refere-se que: 2) “Enhanced relationship” — uma rela¢io com
as empresas fundada numa confianca justificada (“justified trust”), na compreensao
mutua, na abertura e na transparéncia, envolve uma alteracio de comportamento no
que se refere  natureza e & extensdo dos esquemas de planeamento/evitagio realiza-
dos pelas empresas; 4) “Understanding the business” — permite um melhor e mais
fundado conhecimento do mundo da empresa por parte dos funciondrios da admi-
nistragdo, uma atitude profissional e uma abordagem de assisténcia, bem como a
existéncia de atualizagoes periédicas quanto aos eventos mais significativos que afetam
os contribuintes e a capacidade para prever com uma certeza razodvel a posicio de
uma empresa em matéria fiscal; por fim, possibilita a existéncia de informagio por
parte dos contribuintes nos debates sobre as leis fiscais e a sua administragao; ¢) “Risk
management” — implica uma maior capacidade administrativa para identificar e fazer
frente a eventuais riscos fiscais de forma prematura, com potencial para avaliar melhor
os riscos de um grupo e de aceder, diretamente, as administracoes das empresas e aos
responsdveis pela gestio do risco fiscal que influenciam a tomada de decisdes com
impacto fiscal, possibilitando, também, uma atitude mais firme perante o incum-
primento através de inspegoes e de outros instrumentos coercitivos; ) “Certainty
in advance” — a administragio trabalha em tempo real, o que permite uma resolucao
mais répida de problemas, evitando-se litigios desnecessdrios, para além do beneficio
decorrente da possibilidade de poder prever-se com mais certeza o rendimento fiscals
¢) “Reduction of administrative burdens” — perante um nivel mais elevado de cum-
primento, a apresentagio correta ¢ pontual das declaragoes e com pagamentos dentro
do prazo, os custos administrativos sio menores e verifica-se um incremento geral
dos impostos pagos atempadamente sem existéncia de conflito; f) “Improved real
time information” — verifica-se um aumento do manancial de informagio, em tempo
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A “co-operative compliance” encontra-se construida tendo por
base um conjunto de atributos implicitos quanto a atuagio da ad-
ministragio e das empresas. No primeiro caso, refere-se que a ati-
vidade administrativa deve revelar uma compreensio fundada em

conhecimentos do mundo da empresa (“comercial awareness”) 47,

real, sobre as empresas, que pode revestir-se de grande valor para o legislador fiscal; g)
“Better use of revenue body resources” — possibilita uma alocagao mais eficiente dos
escassos recursos administrativos, permitindo que estes se centrem onde existe maior
risco de incumprimento; /) “Improved confidence” —a relagio cooperativa gera maior
confianga no sistema tributdrio e no “fair play” entre administracao fiscal e empresas.
Quanto aos principais beneficios que podem decorrer de uma relagio cooperativa
para os contribuintes, referem-se: 2) “Enhanced relationship” — uma relagio com a
administra¢ao fundada na confianga justificada (“justified trust”), na compreensao
mutua, na abertura e na transparéncia, resulta numa redugao das incertezas quanto s
matérias fiscais da empresa; 4) “Reputation” — as empresas podem cumprir as expeta-
tivas do publico em geral no que concerne a sua legitimidade (“legitimacy”) e justeza
(“fairness”); ¢) “Risk management” — as empresas tém maior e melhor capacidade de
gerir os riscos fiscais através de acordos de cumprimento cooperativo (“co-operative
compliance agreements”) com a administragdo, porquanto podem prever, com um
nivel de confianga razodvel, qual serd a posi¢io da administracio relativamente a cer-
tas questdes fiscais; por outro lado, um melhor conhecimento por parte da adminis-
tracdo fiscal da realidade da empresa permitird reconhecer e distinguir entre decisoes
comercialmente fundadas e decisoes determinadas pelas questoes estritamente fiscais;
d) “Oportunity to highlight problems” —as empresas tem a oportunidade para revelar
a existéncia de problemas relacionados com as leis fiscais ou com a sua administragio;
¢) “Certainty in advance” — o trabalho em tempo real permite as empresas verem
resolvidos eventuais problemas de forma rdpida, reduzindo a necessidade de recor-
rer 2 uma longa troca de correspondéncia com a administracdo ou de recorrer aos
tribunais, a0 mesmo tempo que elimina a incerteza sobre eventuais posicoes fiscais,
conferindo seguranca 2 sua atuagio; f) “Reduction of administrative burdens” — as
empresas beneficiam de uma reduc¢io da pressao fiscal indireta, suportando menores
custos de cumprimento, com menores inspe¢oes uma vez que as atividades coercitivas
e de fiscalizagao administrativa passam a estar dirigidas aos contribuintes que nao
estdo comprometidos com o cumprimento das suas obrigagoes fiscais.

47 Sob a expressio “comercial awareness” considera-se necessirio que a adminis-
tragio consiga compreender o contexto em que operam as empresas ¢ a realidade em
que sdo efetuadas as suas transagoes comerciais. Parte dessa compreensao refere-se ao
facto do “decision-making” das empresas ser também influenciado por critérios de
planeamento fiscal. Porém, para que essas decisoes sejam, adequadamente, compreen-
didas ¢ necessdrio que se considerem as motivagoes comerciais ¢ o “business of how
to do business”. A auséncia dessa percecdo pode originar, segundo a OCDE, uma “falta
de compreensio do contexto mais amplo que decorreu uma atividade ou transagio,
conduzindo a uma resposta administrativa que resulta em disputas potencialmente
dispendiosas e em incerteza. Esse conhecimento do mundo empresarial desenvolve-se
em trés niveis: num primeiro nivel, mais amplo, pretende-se que a administragio com-
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imparcialidade (“impartial approach”)*3, proporcionalidade (“pro-

preenda o contexto geral de atuagio da empresa e a logica econdmica e comercial que
estd subjacente ao desenvolvimento da sua atividade, o que implica um entendimento
sobre 0 modo como a empresa opera nos mercados locais, regionais e no mercado
global, sobre as dindmicas e estratégias concorrenciais, sobre a informa@e’m financeira
e contabilistica, etc.; num segundo nivel, trata-se de compreender as caracteristicas
especificas do sector em que atua uma determinada empresa e as normas, atuacio de
mercado, riscos comerciais, etc. relacionados com esse sector em particular; por fim,
devem ser compreendidas as caracteristicas nicas do concreto contribuinte, desig-
nadamente, se hd variagdes face ao sector, quais sdo as regras seguidas em termos de
“corporate governance” e como sio tratados os procedimentos de tomada de decisio,
o modo como se efetua a gestao dos riscos, como so tratados e trabalhados os aspetos
fiscais, etc.. Para que este objetivo seja cumprido, recomenda-se que as administragoes
explorem oportunidades de trabalhar em parceria com estes contribuintes e que seja
relevada o modo mais idéneo ao nivel da organizacio administrativa e de formacio
do pessoal para o efeito.

48 Relativamente a este aspeto, o “Study into the role of tax intermediaries” con-
sidera estar em causa uma dimensio que contende com a abordagem geral realizada
pelas administracoes fiscais na resolugao dos seus procedimentos, demandando-se
que as autoridades nio procurem maximizar as receitas fiscais. Ao nivel conceitual,
o critério da imparcialidade exige que a administragio revele uma postura institucio-
nal onde as controvérsias com os contribuintes sejam resolvidas, apenas, com base
nas circunstancias do caso e a partir de uma interpretacio razodvel comportada pelo
preceito legal ou normativo comporta, e nio daquela que corresponda a pretensio
administrativa quanto ao sentido desejado da norma. O facto de as administragoes
fiscais se encontrarem numa posigio em que podem exercer os seus poderes de au-
toridade, unilateralmente, exige, de forma particular, um grau de imparcialidade e
distanciamento na andlise dos problemas, sob pena de se poder percecionar, através
de uma atuagio administrativa desprovida de um adequado suporte legal e com fraca
correspondéncia & materialidade dos factos, um caso de “abuso de poder”, corrosivo
do esquema relacional que se pretende alcancar e desenvolver. A teleologia subjacente
3 “impartial approach” ¢ claramente compreensivel. Ndo apenas pela dimensio de
intrinseca confianca que se gera em face da postura motivacional que transparece da
atuacio administrativa, mas, também, por af residir a base para a adocio de decisoes
participadas, cooperativas e consensualmente aceites: “[t]he development of a deta-
ched, objective approach to revenue enforcement should bring consensus rather than
conflict to the forefront as the principal basis for the resolution of issues” De acordo
com o “Working paper” dedicado 4 “Enhanced relationship”, uma atuagio imparcial
“envolve a cultura, a atitude ¢ a mentalidade que as administragées exibem na resolu-
¢do dos seus casos”, ndo sendo algo que tenha a ver com os maiores ou menores po-
deres atribuidos 4 administragio, mas que estd, sobretudo, relacionado com a forma
como esses poderes sio, concretamente, exercidos, o que pode ser visto como uma
“radical transformational change” quanto 4 forma de atuagio administrativa tradicio-
nal. Considera-se que esta ¢ uma dimensio essencial para o funcionamento da relagio
cooperativa, porquanto, se a administragio adotar uma postura procedimental com
o objetivo de maximizar o imposto, nio existird base relacional e de confian¢a para
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portionality”)4?, abertura e transparéncia (“openness”) >0 e responsivi-
dade (“responsiveness”) 3!; do lado contribuinte, a manutengio desta
relacio exige o respeito pelos principios de “corporate governance” e a
existéncia de um “tax control framework” que ateste a existéncia de um
controlo interno da administragio das empresas relativamente aos seus

que o contribuinte revele as posigoes fiscais em que reconhece existir alguma davida.
Como tal, exige-se que uma atuagio objetiva, consistente, neutral e justa por parte da
administragdo. Sobre as dimensoes relevantes para efeitos de garantia de uma atuagio
imparcial da administragio, evidenciando a transformagio radical que esses fatores
podem determinar no modus agendi administrativo, v. OCDE, OECD Intermediaries stu-
dy — Working paper 6 — The Enbanced relationship, Appendix One, 18-25; € OCDE, Study
into the role of tax intermediaries, 34.

49O principio da proporcionalidade cumpre aqui uma dupla fungio, consti-
tuindo, por um lado, um mecanismo de controlo do poder e, por outro, um instru-
mento de racionalizagio eficiente dos recursos administrativos. Independentemente
desta observacao, verifica-se que a légica que se encontra subjacente a explicitacao
da proporcionalidade prende-se mais com uma ideia de razoabilidade do que com as
dimensées em que o discurso juridico decompée o principio: necessidade, adequagdo
e proporcionalidade em sentido estrito. Na parte respeitante 2 atuacio administrativa,
parte-se do principio de que uma verificacao intensiva de todos os elementos relativos
a um concreto contribuinte constitui uma impossibilidade, pelo que a administracio
deve centrar-se nos aspetos mais expressivos do resultado fiscal apresentado pelo su-
jeito passivo. Do lado do contribuinte, uma atuagio administrativa razodvel implica
uma redugdo dos custos de cumprimento, evitando-se, do mesmo passo, uma perce-
¢ao0 da administracao centrada no erro e que dd importincia a matérias pouco expres-
sivas de acordo com a légica da maior arrecadagio de receita possivel.

50 Tal como os demais atributos referidos, a exigéncia de abertura e transparén-
cia, em geral, ¢ um requisito fundamental para a obten¢éo de um grau de confian¢a
no relacionamento que se estabelece no quadro de uma relacio “institucional”. Sem
a existéncia de abertura para a discussdo transparente dos problemas encerra-se um
circuito que permite o fluir da informacdo, comprometendo as decisoes tanto da ad-
ministragio, como dos particulares.

51 Com a referéncia a esta dimensdo reconhece-se que, nas sociedades atuais, o
tempo de agir — e de agir corretamente — ¢ sempre curto, quando nio instantineo,
entrando em choque com o tempo de reacio que, no referido “modelo cldssico” de
administragao, permite que a incerteza se arraste indefinidamente e chegue sempre
tarde perante as decisoes de planeamento estratégico e financeiro que as empresas nio
podem deixar de desenvolver. Nessa base, para além da dimensao da certeza, afirma-
-se também a dimensio temporal em que essa certeza se produz. Os contribuintes
“devem esperar respostas prontas, eficientes e profissionais” quando abordam a admi-
nistragdo” e “podem igualmente esperar um procedimento eficiente e justo (“fair”) re-
lativamente as decisoes administrativas”, alargado pela possibilidade de se discutirem
previamente as questoes controvertidas de modo definitivo, evitando a litigncia e a
incerteza que lhe é inerente.
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assuntos fiscais (“tax in the boardroom”), incluindo a detec¢io de riscos
e oportunidades em matérias fiscais.

A vinculagio reciproca na adogao de um comportamento transpa-
rente, de mutua confianga, faz apelo a uma normatividade social que
vai para além dos deveres juridicos legalmente impostos®?, assistindo-
-se a uma reconfiguragio da matéria da “tax compliance”, que constitui
um reflexo da transposi¢ao para o direito fiscal de um modelo de gover-
nanga que assenta na cooperagao entre atores pablicos e privados, atra-
vés de um esquema de relagdes em rede que explora novas formas de
interferéncia horizontal “im Schatten der Hierarchie des Staates*>3.

52 Hans GrisNau, “Cooperative compliance: some procedural tax law issues’,
in Ronald Russo, ed., Tax Assurance, Deventer, 2015, 184, a “horizontal monitoring”
holandesa considera existir uma “des-juridificagao” da relacao uma vez que esta é mais
determinada pelas normas e padrées sociais do que pelas normas legais.

53 Cf. Hugo VorreBreGT, “From red tape to red carpet: How the Netherlands
has changed the traditional dispute landscape tor tax issues”, International Transfer
Pricing Journal 16/3, 165. Nao subsiste qualquer ddvida de que os ventos da gover-
nance tém soprado nos terrenos do direito fiscal e que ‘the importance of governan-
ce is critical to effective tax administration”, como referem Clinton ALLEY / Duncan
BeNnTLEY, “The increasing imperative of cross-disciplinary research in tax adminis-
tration”, efournal of lax Research 6/2, 122 ¢ ss., especialemente 138. Para além des-
sa referéncia, as mengbes A governance podem ainda ser ilustradas pela reflexio de
Ehrke-RaBeL / GUNACKER-SLAWITSCH, “Governance im Steuerrecht”, Steuer- und
Wirtschafiskartei 23-24 (2014) 1054 e ss., e “Die Bedeutung von Governance fiir das
Steuerrecht”, Austrian Law Journal 1 (2014) 99 e ss. —, que apresentam a governance
‘als AnstofS, ,neu zu denken”, e, de forma particularmente impressiva, Hans Grisnav,
“Soft law and taxation”, 292 e ss. —, onde, apesar do cardcter assimétrico, se refletem
as recentes orientacoes do relacionamento entre a administragao fiscal e os contri-
buintes de acordo com um modelo de boa governanga. Duncan BenTLEY, “The rise of
“soft law” in tax administration — Good news for taxpayers?”, 35-36, considera trans-
poniveis para a administracao tributdria os seis principios bdsicos estabelecidos no
Reino Unido como “The good governance standard for public services”, quais sejam:
“(1) good governance means focusing on the organization’s purpose and on outcomes
for citizens and service users; (2) good governance means performing effectively in
clearly defined function and roles; good governance means promoting values for the
whole organization and demonstrating values of good governance through behavior;
(4) good governance means taking informed, transparent decisions and managing
risk; (5) good governance means developing the capacity and the capability of the
government body to be effective; (6) good governance means engaging stakeholders
and making accountability real”. Note-se que também no direito fiscal o conceito de
governance vai relacionado com o principio de boa administracao, como se explicita
no estudo de Ana Marfa Juan Lozano / Consuelo Fuster Asencio, “Buena admi-
nistracién tributaria y seguridad juridica: Cumplimiento tributario y aplicacién del
sistema como factores de competitividad y legitimidade”, Documentos — Instituto de
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6. Compliance e Direito Fiscal

Na sequéncia das observagdes anteriores, torna-se patente a per-
tinéncia de uma reflexdo sobre a adequagao de um direito fiscal para
lidar com os problemas de compliance que ultrapassam a dimensao de
tutela de direitos individuais, mas requerem uma escolha optimizadora
entre vérias possibilidades de op¢io, a superagao de conflitos através
do consenso e da cooperagio ou a estruturagio de redes de comuni-
cagdo e partilha da informagao. Em sentido paralelo as propostas da
neue Verwaltungsrechtswissenschaft alema>*, também o papel do direito

Estudios Fiscales 5 (2016) 7 e ss., onde se reconhece a existéncia de uma “tendéncia
consolidada, enquadrada nos novos paradigmas de administracio publica e boa ad-
ministracdo, em que a atuagio dos particulares e das administragoes ptiblicas superam
os anteriores esquemas de antagonismo entre os interesses privados e os interesses pu-
blicos, para os integrar como um fim comum” [p. 28], num esfor¢o para racionalizar
estruturas, procedimentos e recursos como elementos de correcio de “disfunciones,
ineficacias o ineficiéncias detectadas” [p. 7]. Nessa tendéncia vislumbra-se o esforco
de construgao da referida infraestrutura intencional, como punctum crucis do edificio
da administracio fiscal e da sua relagio com os contribuintes.

>4 Salientando alguns dos pontos cardeais que a “neue Verwaltungsrecheswis-
senschaft” aportou ao universo juridico, enquanto ciéncia, nio exclusivamente, preo-
cupada com o “método juridico tradicional” de interpretagio de textos normativos,
mas, sobretudo, como ciéncia de pilotagem, importa sobretudo referir a indefetivel
ampliagdo e transformacio das coordenadas intencionais, funcionais, instrumentais e
axioldgicas associadas ao direito administrativo, que W. Hoffmann-Riem sintetizou
através de uma férmula “de — a”, nos termos seguintes: 2) “De uma perspetiva do con-
trolo judicial a uma perspetiva da a¢io”, pugnando o Autor pelo abandono da ideia
de que “o direito nio é mais do que uma técnica de controlo judicial, para reforgar a
dimensiao da agio administrativa’; 4) “Do enfase na vinculatoriedade do direito en-
tendido como um sistema que tem por objeto estabelecer e impor limites e proibicoes,
A incorporacio de novos cinones ou pardmetros juridicamente reconhecidos aos quais
se deva sujeitar a agdo administrativa’; ¢) “De uma compreensao da ciéncia do direito
cujo objeto consiste na interpretagio de textos juridicos, a uma ciéncia que ofereca so-
lugoes e critérios para a adogao de decisoes e A eleicio de agoes a realizar”; ) “Do acen-
to no ato juridico final & perspetiva do procedimento como foro de busca da melhor
solugdo; a Stica de uma administragio mais preocupada em encontrar uma resposta
eficaz e com maior capacidade resolutiva perante os problemas’; ¢) “Do entendimento
da lei como limite da a¢io administrativa, a uma mais ampla conce¢ao da lei como
instrumento e garante de uma maior qualidade normativa’; f) “De uma perspetiva
descritiva da administragio, ao enfése na producio ou desenvolvimento”; g) “De um
conceito de legitimacao democrdtica centrado na legalidade, & consideragio de uma
pluralidade de estruturas normativas de legitimagao”; /) “Da realizacio de fungoes
e competéncias a partir de estruturas hierdrquicas, a outras formas de organizacao e
funcionamento descentralizados e mais ou menos auténomo e ao estabelecimento de
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e da ciéncia juridica fiscal ndo pode quedar-se por um controlo nega-
tivo do exercicio do poder (um direito do “semdaforo encarnado” e dos
“sinais de proibi¢ao”), devendo, enquanto instrumento de Stewerung,
“fornecer os meios, os instrumentos e as pautas que permitam uma
efetiva implementac¢ao dos principios legais e normas, usando recursos
economicamente e adotando decisbes que gerem aceitagdo por parte
dos seus destinatdrios” >> (um direito do “semaforo verde” e dos “sinais
de orientacio”). O facto de a administracao ter de lidar com crescentes
fluxos de informagio e conhecimento e depender da cooperagio vo-
luntdria dos cidadaos implica, consequentemente, um direito aberto a
inovacio, a novos cendrios de tomada de decisdo, a novas estratégias de
regulagao e governanga e a consideragao de um conjunto de orienta-
¢Oes normativas que condicionam a atuagao administrativa, tais como
a eficiéncia, a participagdo e o consenso.

Com efeito, se o “Arbeitweisen” da administragio cooperativa
— que Ernst-Hasso Ritter e. Schmidt-Affmann®® caracterizam pelo
facto do direito hierarquizado e vertical (“hierarchischen Recht”,
“top-down”) conviver com um direito convencional ou consensual
(“vereinbarten Recht”), os meios de execugao soberanos e imperativos
serem deixados na sombra de estratégias para convencer e persuadir

mecanismos de auto-regulagio regulada”; ) “Da tdnica no direito nacional, & abertura
até ao exterior, A integracio europeia no nosso caso ¢ ao processo de globalizagio”.
Esta sintese esquemdtica encontra-se em Eberhard ScamIDT-AssmanN, Cuestiones
fundamentales sobre la reforma de la Teoria General del Derecho Administrativo, Ma-
drid, 2003, 93-94. Mais resumidamente, IDEM, Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee, Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, 2.2
ed., Berlin, 2006, 18, havia salientado quatro pontos referenciais: a vinculagio a leie a
legitimacdo do executivo nao podia ser compreendida como um mero processo linear,
mas como um processo complexo que produz efeitos também ao nivel horizontal; a
estrutura hierdrquica nao pode ser vista como uma entidade fechada sobre si, sendo
como um complexo organizacional constituido por uma variedade estruturada de
corpos e instancias com diferentes composigoes; a juridicidade da agao administrativa
nio ¢ apenas determinada numa perspetiva de controlo judicial, mas principalmente
pela prépria atuagio administrativa; para além da atuagio soberana, hd espaco para
uma atuacio de acordo com o direito privado, para os acordos e para a atuagio infor-
mal da administracio.

55 Nesses termos, Mathias RUFEerT, The transformation of administrative law as
a transnational methodological project”, in Ipem, ed., The transformation of adminis-
trative law in Europe, Munique, 2007, 11.

56 Cf. E. ScHMIDT-ASSMANN, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsi-
dee, 175 e ss.
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(“Uberzeugungs- und Uberredundsstrategien”), a vinculagio juridi-
ca ser complementada por vinculos de natureza normativo-social, o
acordo prévio (“Vorabverstindigung”) tender a prevalecer sobre o co-
mando unilateral (“Anordnung”), e os acordos sobre normas (“Norm-
setzungsabsprache”) sobre o seu estabelecimento unilateral — constitui
uma realidade que se encontra em continuo processamento dogmadtico
no 4mbito do direito administrativo, nao é menos verdade que “essa
forma de trabalhar” vem também ganhando o seu espago no dominio
do direito fiscal, onde comega a vislumbrar-se um rew deal na conside-
racio das relacoes entre a administracio tributdria e os contribuintes®’,
em sentido simétrico ao renew deal de que fala no plano do direito
administrativo, ou seja, na metamorfose e superacio do modelo tra-
dicional de command and control, por um novo modelo de governance
radicado numa efetiva e substancial cooperagao entre atores ptblicos
e privados®s.

E nesta perspetiva, focada na agio administrativa e que incorpora
os resultados da investigagao produzida no 4mbito das ciéncias sociais,
que encontramos o enquadramento juridico adequado para compreen-
sa0 nos modelos de “co-operative compliance”, desenhados como “pro-
cesso interativo, em que participam e trabalham em rede diversos atores

57 M. T. Soler RocH, “Tax administration versus taxpayer — A new deal?”, Wor-
ld Tax Journal 4 (2012) 282 e ss. Importa deixar expresso que a expressio “new
deal” é mobilizada pela Autora numa perspetiva literal, sem conotac¢io, no entanto,
com o movimento norte-americano tradicional. Tal é confirmado, preliminarmente,
pela simula descritiva do contetido do artigo — “The evolution of the relationship
between the Tax administration and the tax payer. From a concept based on tax
power, governed by principles and legal rules, to the enhanced relationship based
on a fair-play attitude implemented by soft-law instruments” — e é reforcado pela
consideragio de que o conceito de “Enhanced relationship” constitui um “ponto de
viragem” na evolugio das relagoes entre a administragao tributdria e os contribuintes
na medida em que nio segue o movimento pendular que tende a oscilar entre a atri-
buigio de poderes mais amplos 4 administracdo e a atribui¢io de maiores garantias
aos contribuintes. Por outro lado, o conceito pressupoe uma alteracio na atitude das
partes, nio se encontrando, diretamente, relacionado com um determinado estatuto
legal, e, por fim, por se tratar de uma relaciao que ¢ implementada, largamente, atra-
vés de instrumentos de soff law e nio através de alteragoes legislativas, devendo-se,
sobretudo, as reflexdes e propostas oriundas de organizagées internacionais, com
destaque para a OCDE.

58 Cf. Orly LoBev, The Renew Deal: The fall of regulation and the rise of governan-
ce in contemporary legal thought, 2005.
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em colaboracio e interagao”, a partir de estratégias de governagio hori-
zontal de “cooperagio, coordenagio, comunicagio e consenso’.

Tem, por isso, razio Massimo Basilavecchia quando afirma que “il
tributarista ¢ chiamato a fare i conti com i progressi del diritto ammi-
nistrativo”™.

59 Massimo BASILAVECCHIA, “Autoritd e consenso: um confronto tra azione
amministrativa e azione impositiva”, Stefano Civitarese MarrTEUCCI / Lorenzo del
FEDERICO, ed., Azione amministrativa ed azione impositiva tra autoritd e consenso -
Strumenti e teccniche di tutela dell amministrato e del contribuinte, Milao, 2010, 24.



