Conselho da
Uniao Europeia

Bruxelas, 22 de dezembro de 2021

(OR. en)

15296/21
Dossié interinstitucional: ADD 3

2021/0434(CNS)

FISC 253

ECOFIN 1299

1A 217

PROPOSTA

de:

data de rececéo:

para:

Secretaria-geral da Comissao Europeia, com a assinatura de Martine
DEPREZ, diretora

22 de dezembro de 2021

Jeppe TRANHOLM-MIKKELSEN, Secretario-Geral do Conselho da
Uniao Europeia

n.° doc. Com.:

SWD(2021) 579 final

Assunto:

DOCUMENTO DE TRABALHO DOS SERVICOS DA COMISSAO
RELATORIO DO RESUMO DA AVALIACAO DE IMPACTO que
acompanha o documento Proposta de DIRETIVA DO CONSELHO que
estabelece regras para prevenir a utilizagdo abusiva de entidades de
fachada para fins fiscais e que altera a Diretiva 2011/16/UE

Envia-se em anexo, a atencao das delegacdes, o documento SWD(2021) 579 final.

Anexo: SWD(2021) 579 final

15296/21 ADD 3

ip
ECOMP 2B PT



COMISSAO
EUROPEIA

Bruxelas, 22.12.2021
SWD(2021) 579 final

DOCUMENTO DE TRABALHO DOS SERVICOS DA COMISSAO
RELATORIO DO RESUMO DA AVALIACAO DE IMPACTO

que acompanha o documento
Proposta de DIRETIVA DO CONSELHO

que estabelece regras para prevenir a utilizacio abusiva de entidades de fachada para
fins fiscais e que altera a Diretiva 2011/16/UE

{COM(2021) 565 final} - {SEC(2021) 565 final} - {SWD(2021) 577 final} -
{SWD(2021) 578 final}

PT PT



Ficha de sintese

A. Necessidade de agir

Qual o problema e por que motivo tem dimensdo europeia?

Os principais problemas abordados na avaliagao de impacto sdo a elisdo e a evasao fiscais causadas pela
utilizagdo de entidades de fachada para fins fiscais por empresas e particulares. As entidades de fachada
podem ser definidas como empresas e outras entidades que nao t€ém substancia (ndo dispdem de
escritorios, trabalhadores, equipamentos, etc.) e ndo exercem qualquer atividade econdémica genuina,
cumprindo apenas os requisitos essenciais de registo e de organizacdo. As entidades de fachada podem
assumir diferentes formas consoante a utilizagdo prevista.

Globalmente, as perdas fiscais devidas a elisdo fiscal por parte das empresas sao da ordem das dezenas de
milhares de milhdes de euros por ano'. E especialmente dificil estimar as perdas fiscais decorrentes da
utilizagcdo de entidades de fachada. Uma primeira analise do fendmeno aponta para uma perda fiscal que
pode ser estimada em cerca de 23 mil milhdes de EUR por ano. Além disso, existem provas empiricas
solidas de que as entidades de fachada continuam a ser utilizadas por varios agentes econdmicos,
incluindo grandes multinacionais, para reduzir a divida fiscal de forma legal e, por vezes, ilegal.

Os trés principais fatores do problema sdo os seguintes: a) a inexisténcia de regras da UE que definam
requisitos de substancia minima comuns para efeitos fiscais na UE; b) a inexisténcia de informagdes de
que as administragdes fiscais necessitariam para aplicar eficazmente as regras em vigor contra a elisdo e a
evasao fiscais; ¢) a promogao de entidades de fachada por determinados intermediarios.

Quais sdo os resultados esperados?

A iniciativa tem por objetivo geral combater a utilizagdo de entidades de fachada para fins de elisdo e
evasao fiscais, contribuindo assim para o bom funcionamento do mercado interno.

Mais especificamente, a iniciativa pretende alcangar os trés objetivos seguintes: em primeiro lugar,
introduzir, na UE, regras comuns que permitam identificar as entidades de fachada que apresentam um
risco de serem utilizadas para fins de elisdo ou evasao fiscal. Em segundo lugar, dar resposta a necessidade
de os Estados-Membros terem conhecimento da existéncia de entidades de fachada identificadas como tal
noutro Estado-Membro. Em terceiro lugar, desencorajar a utilizacdo de prestadores de servicos fiscais e
empresariais para criar entidades de fachada na UE.

Qual ¢ o valor acrescentado da agdo a nivel da UE (subsidiariedade)?

O problema da utilizagdo de entidades de fachada para fins de elisdo ou evasdo fiscal ¢ habitualmente um
problema transfronteirico. Os fatores e as causas subjacentes sdo os mesmos, independentemente do

! Na UE, estima-se que a elisdo fiscal seja responsavel por uma perda de receitas fiscais de 35 mil milhdes de
EUR a 70 mil milhdes de EUR por ano. Fonte: Dover, R., Ferrett, B., Gravino, D., Jones, E., & Merler, S.
(2015) Bringing transparency, coordination and convergence to corporate tax policies in the European Union
(ndo traduzido para portugués), Servigo de Estudos do Parlamento Europeu, PE 558.773.



Estado-Membro em que ocorra.

Na Unido, as abordagens nacionais correm o risco de falsear o mercado interno e podem tornar alguns
Estados-Membros vulneraveis a arbitragem regulamentar e fiscal, especialmente se a acdo nacional se
traduzir, em alguns Estados-Membros, na n3o imposi¢do de requisitos de substancia aplicdveis as
entidades de fachada ou na imposicao de requisitos mais flexiveis do que noutros Estados-Membros. Mais
importante ainda, uma vez que as entidades de fachada sdo geralmente utilizadas para reduzir a base
tributavel de um Estado-Membro diferente daquele em que a entidade de fachada esta estabelecida, alguns
Estados-Membros podem nao estar suficientemente incentivados para introduzir regras nacionais solidas.

S6 um quadro comum da UE pode ajudar a alcangar o objetivo de combater a utilizagdo de entidades de
fachada para fins de elisdo e evasdo fiscais, preservando simultancamente a integridade do mercado
interno e assegurando condigdes de concorréncia equitativas entre os operadores econémicos em toda a
Unido.

B. Solucodes

Quais sdo as varias opgdes para alcancar os objetivos? Ha alguma opgao preferida? Em caso negativo, por
que razao?

O cendrio de base (op¢do 0) representa o status quo: inexisténcia de requisitos de substancia minima
aplicaveis as entidades de fachada e aplicacdo das regras em vigor a nivel da UE, nacional e mundial para
combater a elisdo e a evasdo fiscais. Tal inclui a agdo do Grupo do Cédigo de Conduta da UE no dominio
da Fiscalidade das Empresas para abordar a questdo da substincia, mas apenas no que respeita aos regimes
fiscais preferenciais.

A opgdo 1 consiste na adogdo de uma medida ndo vinculativa. Introduziria requisitos de substancia
minima aplicaveis as entidades de fachada, mas tais requisitos ndo seriam vinculativos nem de aplicagao
coerciva. A op¢ao 1 poderia assumir a forma de uma recomenda¢do da Comissdo ou de um alargamento
do mandato do Grupo do Codigo de Conduta para verificar se os requisitos de substancia sao aplicados
como uma caracteristica geral dos sistemas de tributagdo dos Estados-Membros.

A opgdo 2 ¢ a opcdo regulamentar de base, subjacente as opcdes 3 e 4. Introduziria requisitos de
substancia comuns em toda a UE, obrigando (determinadas) entidades juridicas e (determinados)
mecanismos legais (aqueles que ndo seriam excluidos desde o inicio e que satisfariam determinados
critérios de partida) a demonstrar & administragao fiscal que exercem uma atividade econdmica substancial
no seu Estado-Membro de residéncia fiscal. A inexisténcia de requisitos de substancia teria consequéncias
fiscais (nomeadamente, as entidades de fachada deixariam de obter vantagens fiscais ao abrigo das
diretivas e/ou convengdes fiscais pertinentes da UE).

Em conjunto com a opg¢do 2, a op¢ao 3 incluiria a criagdo de um mecanismo de coopera¢do administrativa
e de troca de informagdes sobre entidades de fachada. A opg¢do 4 seria composta pelos mesmos elementos
da opg¢do 3, com o aditamento de uma defini¢do comum de san¢des em caso de incumprimento por parte
de entidades de fachada.

A op¢ao 4 ¢ a opgdo preferida. Inclui todos os elementos da opgdo 2, bem como a troca de informagdes
entre as administragdes fiscais prevista na op¢ao 3, e completa-os com um quadro comum de sangdes.
Espera-se que a op¢do 4 seja mais eficaz a alcangar os objetivos da iniciativa e tenha o maior efeito
dissuasor para os contribuintes, sem impor custos desproporcionados as empresas ou as autoridades
fiscais.




Quais sao as perspetivas dos varios intervenientes? Quem apoia cada uma das opgdes?

De um modo geral, os respondentes na consulta publica reconhecem que a elisdo e a evasdo fiscais
constituem um desafio permanente, nomeadamente através da utilizagao abusiva de entidades de fachada.
No entanto, as sugestdes sobre o caminho a seguir divergem. Embora alguns respondentes apoiem
medidas para combater a utilizacdo de entidades de fachada para fins de elisao e evasao fiscais, outros
consideram que uma iniciativa legislativa da UE neste sentido pode ser prematura. De um modo geral, os
Estados-Membros manifestaram uma abertura construtiva e, em alguns casos, um apoio explicito a uma
iniciativa legislativa da UE destinada a combater a utilizacdo de entidades de fachada para fins de elisdo
ou evasao fiscal.

C. Impactos da opg¢ao preferida

Quais sdo os beneficios da op¢ao preferida (se existir; caso contrario, das principais opgdes)?

A opg¢ao 4 prevé uma definicdo comum de substancia minima, que ndo existe no atual quadro antiabuso
fiscal da UE.

Gragas a troca de informagdes entre as autoridades fiscais nela previstas, esta opcao completa a atual troca
de informagdes ja em vigor a nivel da UE e assegura que os Estados-Membros cujas bases tributaveis
estejam a ser reduzidas pela utilizacdo de entidades de fachada registadas noutros Estados-Membros sejam
plenamente informados desse facto.

Através de um quadro comum de sangdes, a opcdo assegura o mais elevado nivel de cumprimento por
parte das entidades e a igualdade de tratamento para todas as entidades na UE, independentemente do seu
local de registo. Assim, ¢ a op¢do que apresenta um potencial efeito positivo mais elevado na
sustentabilidade das finangas publicas, sendo a interven¢dao da UE encarada como um contributo para um
melhor funcionamento do mercado interno, evitando a sua fragmentacdo através das varias opcdes
possiveis em matéria de sangdes.

Ainda que a intervencdo reduza a elisdo e a evasdo fiscais numa medida muito limitada, espera-se que os
beneficios ultrapassem os custos (principalmente os custos administrativos e de conformidade) associados
a esta iniciativa.

Quais sdo os custos da opcao preferida (se existir; caso contrario, das principais opgdes)?

Espera-se que os custos de conformidade para as entidades sejam limitados, uma vez que se trata de
informacdes facilmente acessiveis para as mesmas, que terdo a obrigacao de proceder a uma autoavaliacao
e de apresentar informagdes.

Os custos para a administragcdo fiscal limitam-se a implementagdao de uma plataforma para a troca de
informacdes, a avaliacdo dos dados comunicados e a aplicacdo de sangdes. A administracao fiscal efetua a
avaliacdo dos dados comunicados, para determinar se uma entidade ¢ ou nao de fachada, com base na
autoavaliagdo efetuada pela entidade segundo critérios especificos.

A dimensao dos custos da aplicagcdo das sangdes dependeria da forma que estas assumiriam. No caso de
uma san¢do pecunidria, prevé-se que os custos se limitem aos custos administrativos gerados pela
aplicacdo de uma coima e pelo controlo do seu pagamento.

As opgdes 2, 3 e 4 ndo implicam custos de aplicacdo significativamente diferentes para a administracdo
nacional, uma vez que, se ndo estivesse previsto um quadro comum de sang¢des, a administragdo nacional




continuaria a ter de aplicar determinadas sang¢des para garantir o cumprimento da legislacao.

Quais sdo os efeitos para as PME e a competitividade?

A iniciativa visa abranger as entidades que ndo tém substincia e sdo criadas para evitar ou fugir a
tributagdo®, e ndo as empresas com emprego ¢ uma atividade econdémica genuina. Os critérios que
desencadeiam a obrigagdo de comunicacao de informagdes a autoridade fiscal estdo estritamente limitados
as empresas que apresentam um risco de praticas de elisdo ou evasdo fiscal, o que deve abranger apenas
uma percentagem muito pequena das PME. Espera-se que os critérios de partida excluam a grande maioria
das PME (por exemplo, para ser abrangida pelo ambito de aplicagdo, uma PME deve ter a maior parte das
suas receitas provenientes de rendimentos passivos, ser detida principalmente por proprietarios
estrangeiros e ndo dispor dos recursos necessarios para exercer uma atividade econdmica genuina).

Em matéria de competitividade, a iniciativa afetaria apenas os fluxos financeiros que nao estao associados
ao emprego ou a uma atividade econémica genuina. A mais longo prazo, a limitagdo da utilizacdo de
entidades sem substincia poderia ter efeitos de segunda ordem (indiretos) positivos, estimulando os
investimentos produtivos.

Havera impactos significativos nos orcamentos e administragdes nacionais?

O principal impacto nos or¢amentos nacionais seria um ganho fiscal, dificil de estimar. Na UE, estima-se
que a elisdo fiscal seja responsavel por uma perda de receitas fiscais de 35 mil milhdes de EUR a 70 mil
milhdes de EUR por ano.

A perda de receitas fiscais pode ser considerada uma insuficiéncia de recursos que, de outro modo,
poderiam ser utilizados para o investimento publico e o fornecimento de bens publicos. Esta insuficiéncia
¢ especialmente indesejavel numa altura em que sdo necessarios recursos para impulsionar a recuperacao
apos a pandemia de COVID-19.

Havera outros impactos significativos?

Nao

Proporcionalidade?

A agdo nao iria além da defini¢do de critérios de substancia minima. A criag¢do de mecanismos como as
excecoes e isencoes dos requisitos de comunicacdao de informagdes ao abrigo da iniciativa significara que
as entidades e os mecanismos com baixo risco de abuso fiscal ndo serdo abrangidos pela iniciativa. Além
disso, de acordo com a anélise da Comissao, apenas um nimero minimo de entidades e mecanismos na
UE sera obrigado a proceder a uma autoavaliagdo no ambito da iniciativa.

D. Acompanhamento

Quando sera revista a politica?

Se a opcdo preferida for selecionada, a politica serd acompanhada, sobretudo, de duas formas. Em

2 As investigagdes do “OpenLux” revelaram que mais de 1 000 empresas sem trabalhadores estavam registadas
no mesmo endereco.




primeiro lugar, os Estados-Membros comunicardo dados sobre a aplicacao das politicas e das medidas de
execucdo. Estes dados devem ser tornados publicos, pelo menos em parte, para efeitos de transparéncia e
para permitir o escrutinio publico nos Estados-Membros. Em segundo lugar, a Comissao efetuara uma
avaliagdo da aplicacdo e da execu¢do da iniciativa nos varios Estados-Membros e apresentard um relatorio
sobre a mesma. Essa avaliagdo serd realizada principalmente com base em dados dos Estados-Membros.

Cinco anos ap06s o inicio da aplicacdo do instrumento, a Comissdo avaliard os resultados da politica, tendo
em conta os seus objetivos e o impacto global nas receitas fiscais, nas empresas € no mercado interno.
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