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Nos tltimos anos tem-se debatido o regresso a sistemas de impostos
proporcionais em muitas economias europeias. Apesar do sistema de
impostos proporcionais puro nunca ter sido introduzido em nenhuma
economia, alguns aspectos deste sistema foram postos em pratica em cerca
de trinta pafses. Neste artigo analisam-se algumas das experiéncias dos
Novos Estados Membros da Unido Europeia que implementaram impostos
proporcionais, averiguando o seu impacto sobre as receitas fiscais, saldo
orcamental, crescimento econémico e desemprego. A andlise estatistica
permite concluir que as receitas fiscais aumentaram na maior parte
daquelas economias ¢ que observaram taxas de crescimento econémico
muito mais elevadas do que os restantes Novos Estados Membros com

sistemas de impostos progressivos.
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O IMPACTO DA INTRODU(;AO DE IMPOSTOS PROPORCIONAIS NAS RECEITAS FISCAIS E PERFORMANCE ECONOMICA

EL IMPACTO DE LA INTRODUCCION DE IMPUESTOS
PROPORCIONALES EN LOS INGRESOS FISCALES Y EL
DESEMPENO ECONOMICO. LAS EXPERIENCIAS DE
LOS NUEVOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UE-27

En los dltimos afos se ha debatido sobre el retorno a los sistemas de
impuesto proporcional en muchas economias europeas. A pesar de que
el sistema fiscal proporcional puro nunca fue introducido en ninguna
economia, aspectos de este sistema se llevaron a cabo en unos treinta paises,
algunos de los que forman la Unién Europea. En este articulo se analizan
algunas de las experiencias de los nuevos estados miembros de la Unién
Europea que han implementado impuestos proporcionales mediante el
examen de su impacto en los ingresos fiscales, equilibrio presupuestario,
el crecimiento econémico y el desempleo. El andlisis estadistico muestra
que los ingresos tributarios aumentaron en la mayoria de las economias y
las tasas observadas de crecimiento son mucho mayores que en los otros

nuevos estados miembros que utilizan sistemas de tributacién progresiva.

Palabras clave: Impuestos proporcionales; reformas fiscales; impuestos sobre el

rendimiento.
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INTRODUCAO

A politica fiscal tem sido encarada como um instrumento de estimulo a activi-
dade econémica, em particular pelos efeitos que pode exercer, no longo prazo,
do lado da oferta. As politicas fiscais e, no caso em estudo, os impostos sobre o
rendimento, afectam as decisoes de oferta e esfor¢o de trabalho, de poupanga
e investimento. A mobilidade crescente dos factores produtivos também muito
contribui para uma maior reacgio dos agentes econémicos as alteracoes das taxas
de impostos. De acordo com a economia do supply-side, as alteragoes de precos
induzidas pelas taxas de impostos afectam as decisoes dos agentes econdmicos
entre trabalho e lazer, consumo presente e futuro, desenvolvimento da actividade
na economia oficial e na informal. Para os defensores da economia do supply-side
devem-se promover redugées de impostos como forma de atenuar as distorgoes
nas escolhas econdmicas, e os impostos proporcionais introduzem menores dis-

torgoes do que os progressivos.

Apbés a I Grande Guerra Mundial, com a necessidade de financiar programas so-
ciais publicos acrescidos, introduziram-se sistemas de impostos progressivos. No
entanto, estes sistemas tornaram o processo de arrecadagio de impostos cada vez
mais complexo. Argumenta-se que um sistema de impostos proporcional é mais
simples, justo, eficiente e equitativo do que o progressivo. Tem-se, igualmente,
admitido a enorme evasio fiscal que existe actualmente, principalmente resultan-
te das taxas demasiado elevadas para os escaloes de rendimento mais altos. Para
Arthur Laffer, um defensor da economia do lado da oferta, a reducio das taxas de
impostos poderia mesmo aumentar as receitas fiscais (RF) dos governos. No en-
tanto, e apesar das eventuais redu¢des das distor¢oes com impostos proporcionais,
a maior parte dos paises com sistemas fiscais desenvolvidos nao os introduzem.
Entre as razoes salienta-se a potencial redugao das receitas fiscais resultantes da in-
trodugio de uma taxa proporcional de imposto sobre o rendimento relativamente
baixa, de forma a que nenhum contribuinte fique penalizado relativamente a
situagdo dos impostos progressivos em vigor, conforme confirmam os estudos de
Peichl (20006) para a Alemanha, Larsen (2006) para a Dinamarca, e Caminada e
Goudswaard (2001) para a Holanda (apud Majcen ez. al. 2007), e ao facto de nos
Estados Membros (EM) mais antigos da Unido Europeia (UE) a incidéncia fiscal

ser maior nos impostos directos do que indirectos.
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Se existem cerca de 30 paises com impostos proporcionais, sete sio economias de
leste integradas na UE (Estdnia, Letdnia, Lituania, Esloviquia, Roménia, Repu-
blica Checa e Bulgdria) e que, na década de 90, transformaram a sua economia de
planificada para economia de mercado. Actualmente, outros paises, quer Novos
Estados Membros (NEM) quer entre os mais antigos, discute-se a introdugao de

sistemas proporcionais.

O nosso objectivo neste artigo ¢ analisar as consequéncias da introdugio de im-
postos proporcionais nos NEM sobre as receitas fiscais e actividade econémica.
Os efeitos das taxas de impostos proporcionais na actividade econémica nio sio
facilmente avalidveis, uma vez que estas taxas sao introduzidas acompanhadas de
outras alteragoes no sistema fiscal e, nalguns casos, de reformas econémicas mais
abrangentes (pregos e concorréncia, entre outros). Os estudos empiricos sobre
esta matéria sdo relativamente escassos e os seus efeitos s poderdo ser analisados
a longo prazo. Por este motivo, a andlise do impacto da substitui¢ao de impostos
progressivos por proporcionais, neste estudo, vai centrar-se, fundamentalmente,

sobre as receitas fiscais', saldo orcamental, desemprego e crescimento econémico.

Este artigo é organizado da seguinte forma,. relatam-se as reformas fiscais que in-
troduziram impostos proporcionais nos NEM da Unido Europeia dos 27 (UE27)
e as consequéncias sobre as contas publicas e a performance econémica. Em segui-

da apresentam-se as conclusoes.

1. OS EFEITOS DAS REFORMAS FISCAIS NOS NEM

Republica Checa

Mais recentemente, em 2008, também a Reptblica Checa adoptou uma taxa
proporcional sobre o rendimento pessoal de 15%, em substitui¢do do sistema
progressivo com taxas entre 12 ¢ 32%. A taxa de IRC de 24% em 2007, diminiu
para 21% e serd reduzida anualmente 1,0 pp. até 19% em 2010.

! Relativamente as receitas fiscais, estas sofrem a influéncia dos ciclos econémicos, facto pelo qual se

deveria analisar a evolug@o das receitas fiscais ajustadas de efeitos ciclicos, que ndo estdo disponiveis
para todos os paises em causa no periodo relevante (antes e depois da reforma).
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Esténia

A Estdnia, passando de um sistema baseado na planificagio central para uma
economia de mercado, introduziu, no inicio da década de 90, um conjunto de
reformas, de onde se destaca o programa de privatizagdes e de liberaliza¢iao do
comércio internacional. Em 1994, foi o primeiro pais da Europa de Leste a intro-
duzir uma taxa proporcional uniforme sobre o rendimento, de 26%?, substituin-
do trés taxas de impostos sobre o rendimento pessoal (entre 16% e 33%) e uma
sobre o lucro das empresas (de 35%). O Imposto sobre o Rendimento de Pessoas
Singulares (IRS) traduz a combinagio de uma taxa relativamente baixa com uma
base fiscal alargada e, portanto, existem poucas isen¢des e dedugoes. Tal facto
torna o sistema mais neutro e impeditivo da manipulagio por parte dos contri-
buintes (Castanheira ez 2/2010:14). A taxa de 26% sobre o rendimento manteve-
se até 2005, ano em que se comegaram a efectuar redugdes sucessivas: 24% em
2005, reduzindo-se 1 pp. em cada ano, fixando-se nos 18% em 2012 (European
Commission Tax Database). Simultaneamente, alargou-se a base fiscal devido a
abolicio de virias isencoes fiscais. O IVA manteve-se com duas taxas: taxa nor-
mal de 18% e uma taxa reduzida de 5%. Em 2000 introduziu-se um imposto
especial sobre as empresas. Os rendimentos nao distribuidos nio sao tributados,
incentivando o reinvestimento dos lucros e, consequentemente, potenciando o
crescimento econémico. Os principais objectivos daquelas alteragoes eram “esti-
mular a economia através da redu¢do da taxa de imposto sobre os rendimentos e
aumentar os impostos indirectos” (Kuldkepp, 2005:5). Segundo Castanheira ez a/
(2010) o sistema fiscal da Estdnia constituiu uma “marca registada” de inovagao.

Comparativamente a4 Unido Europeia, no periodo 1995-2007, em termos mé-
dios, o nivel de fiscalidade foi inferior 8 UE27 em 4,6 pp. O nivel de fiscalidade,
de 35,8% do PIB em 1993 e 37,5% em 1994 (ano da reforma), passou para
36,4% em 1995, verificando-se uma tendéncia decrescente até 2001 (atingindo
o valor minimo de 30,5%). Apesar do nivel de fiscalidade ter aumentado a partir
desta data, em 2007 foi de 33,1%, o que corresponde a menos 2,7 pp. do que no
ano anterior ao da reforma (Graf. 1).

2 Esta taxa foi introduzida apesar das recomendagdes do Fundo Monetério Internacional para aumentar

as taxas de impostos em vigor.
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Grifico 1
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Fonte: AMECO, database e Ministério das Financas da Esténia

O sistema fiscal implementado na Esténia foi muito eficiente em termos de arre-
cadacio de receitas fiscais, pelo menos na primeira fase. O valor nominal das
receitas do IRS aumentou sempre, mesmo apds as sucessivas diminuicoes da taxa
a partir de 2005. No entanto, segundo Castanheira ez 2/ (2010), a partir de 2005
a redugio das taxas gerou um processo de inflagio, incentivando o consumo em
detrimento do investimento. Relativamente ao Imposto sobre o Rendimento de
Pessoas Colectivas (IRC), e apesar das oscilagdes verificadas no valor nominal
destas receitas, muito sensiveis a evolu¢do da conjuntura econémica, tiveram um
crescimento forte desde 2005 (a precos correntes e a pregos constantes), aquando
da nova redugio da taxa estatutdria. O fardo fiscal sobre o rendimento pessoal,
que representava 8,2% do PIB em 1993, 7,8% em 1994 e 8,5% em 1995, pesa,
em 2007, apenas 6,1%. De igual forma, o fardo fiscal sobre o rendimento das
empresas atingia os 4,4% do PIB em 1993, 3,2% em 1994 ¢ 2,6% em 1995,
contra 1,7% em 2007. Como se pode verificar nos Grafis 2 e 3, o fardo fiscal de

IRS e IRC diminuiu com a introdugao da taxa proporcional.
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Grifico 2
Evolugio das RF e da taxa méxima de IRS
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Fonte: Comissio Europeia (2009a)
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As receitas fiscais totais entre 1994 e 1995 aumentaram 42%, e no periodo de
1995 a 2007 quase quadruplicaram, enquanto na UE15 aumentaram apenas
72%. Tem-se afirmado que as redugoes das taxas de impostos que se verificaram
ap6s a reforma foram possiveis na medida em que as receitas fiscais arrecadadas
superaram as expectativas e, apesar do forte crescimento econémico que se ve-
rificou, o aumento das receitas fiscais foi superior. O saldo or¢amental, de um
excedente de 9,7% em 1993, passou para 4,4% no ano da reforma, e desde entao
tém-se verificado muitas oscilagbes. No entanto, até 2002 verificaram-se efeitos
negativos do ciclo econémico no saldo orgamental. A partir de 2003, os superba-
vits observados sao parcialmente o resultado de efeitos positivos do ciclo no saldo

orcamental, uma vez que o défice orgamental ajustado de efeitos ciclicos é de
1,5% do PIB em 2006 e 2,4% em 2007 (Graf. 4).

Grifico 4
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Esta reforma fiscal potencialmente criou condigées mais atractivas para o Investi-
mento Directo Estrangeiro (IDE)?: no ano anterior a reforma, o IDE na Est6nia
representava 3,9% do PIB e, em 1994, 5,1%. Apesar das oscilagdes verificadas
a0 longo do tempo (com um mdximo de 21,1% em 2005), em 2007 o IDE era

de 10,8% do PIB. Simultaneamente, a economia da Esténia tem tido taxas de

3 O aumento do IDE ¢ também, possivelmente, o resultado de outras reformas introduzidas, bem como

da integragdo na UE e abertura de mercados.
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crescimento econémico reais muito acentuadas (em média de 7,2% no periodo
1995-2007, contra -9% no periodo 1990-94) e a economia recuperou rapida-
mente apés o declinio causado pela crise econémica da Russia e da Asia em 1998
e 1999. A taxa de desemprego, de 6,6% no ano anterior a reforma, agravou-se
nos anos seguintes e s6 a partir de 2000 apresenta uma tendéncia marcadamente
decrescente, situando-se nos 4,7% em 2007 (Graf. 5).

Grifico 5

Taxa de crescimento real do PIB e taxa de desemprego
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Fonte: Eurostat, Internation Labour Organization

A expansio econémica verificada em 2002 e 2003 permitiu implementar as re-
dugoes nas taxas de IRS e IRC referidas anteriormente e que tinham sido prome-

tidas na campanha eleitoral.

Lituania

A Lituania, em 1990, iniciou um processo de profundas reformas que passaram
por privatizagées, a eliminacio dos controlos de pregos, e reformas dos sectores
agricola e bancdrio. Também se introduziram novos impostos: o IRS, com taxas
entre os 33% e 18%; o imposto sobre os lucros das empresas, a taxa de 29%, com
uma taxa de desconto de 24% sobre lucros nio distribuidos e 10% sobre os lucros
das empresas agricolas; e um imposto especial sobre 0 consumo (com um funcio-

namento muito semelhante ao IVA), a taxa de 18%. Paralelamente procedeu-se
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a eliminagdo de subsidios. O fardo fiscal era relativamente elevado, originando
evasio e fraude fiscais, corrup¢io e aumento da dimensao da economia paralela,
mas teve como objectivo a estabilidade or¢amental. Aquando da introdugio de
impostos proporcionais, em 1994, a Litudnia fixou a taxa de IRS em 33%, co-
rrespondendo 2 taxa marginal mais elevada, antes da reforma, enquanto a taxa de
IRC se manteve nos 29% mas, contrariamente a Esténia, os lucros reinvestidos

sdo tributados, apesar de existirem alguns dividendos isentos.

O rendimento global dos individuos ¢ tributado sob um sistema de impostos
dual: os rendimentos da principal fonte sio tributados 4 taxa proporcional de
33% e os rendimentos de fontes adicionais ficam sujeitos a impostos progressivos,
cuja taxa varia entre 10% a 35%. Em 2005, a Lituinia avangou com novas refor-
mas fiscais, que incluiram uma diminuicio gradual da taxa de IRS de 33% para
24%: em 2006 reduzir-se-ia em 6 pp., em 2008, para 24% e, de forma a manter
0s compromissos orgamentais, criaram um imposto social (de 4% em 2000, re-
duzido para 3% em 2007 e abolido no final do ano). De acordo com o Programa
de Convergéncia da Lituinia de 2006 (apud Karpavicius e Vetlov, 2008) estas
reformas tinham como objectivos um maior equilibrio entre os impostos sobre o
capital e o trabalho; aliviar o fardo fiscal sobre o trabalho e aumentar os saldrios
liquidos; e, diminuir os custos do trabalho de forma a fomentar o aumento da
competitividade com os paises vizinhos. Em 2009, a taxa de IRS diminuiu para
15%, mas introduziu-se uma taxa de 6% para contribui¢oes do sistema de satde,
elevando aquela taxa para 21%. A taxa de IRC diminuiu de 29%, em 1994, e
24% em 2000 para 15%, em 2005, tendo aumentado para 20% em 2009. O
imposto especial sobre o consumo foi transformado em IVA, mantendo-se a taxa.
Com esta tltima reforma do c6digo fiscal, deslocou-se o fardo fiscal do trabalho

para o sector empresarial e para o consumo.

O nivel de fiscalidade na Litu4nia, no periodo 1995-2007, foi em termos médios
de 29,4%, ou seja, 7,6 pp. inferior ao verificado na UE27. Desde 2003 que a
Litudnia é o segundo pais da UE27 com o menor nivel de fiscalidade: 29,9% do
PIB contra 37,5% na UE27, em 2007. As receitas fiscais de IRS, a pregos cons-
tantes, tém tido uma evolu¢io muito positiva desde a introducio da taxa propor-
cional (Graf. 8). No entanto, se representavam 23,3% das receitas fiscais totais
em 1995, desde este ano estio gradualmente a diminuir, representando, em 2007,
apenas 18,5%. O fardo fiscal sobre este rendimento aumentou de 1995 (6,2% do
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PIB) até 2001 (8,2% do PIB), e, a partir desta data tem vindo a diminuir, sendo
de 6,6% em 2007 (Graf. 9).
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Grafico 9
RF de IRS em % do PIB

9

8

7
[==]
S
g 6
T s
5
2 4
RS
%2 3
2
g 2

1

0

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Fonte: Comissio Europeia (2009a)

Estado, Gobierno, Gestién Ptblica 15



O IMPACTO DA INTRODUQAO DE IMPOSTOS PROPORCIONAIS NAS RECEITAS FISCAIS E PERFORMANCE ECONOMICA

As receitas de IRC, a pregos constantes, foram diminuindo até 2001. No entanto,

com a introdugio da taxa de IRC de 15% as receitas aumentaram substancial-
mente (Graf. 10).

Grifico 10
Evolugio das RF e da taxa estatutdria de IRC

35% 3500
30% 3000
25% 2500
20% 2000

15% 1500

Taxa estatutéria de IRS

10% 1000

5% 500

Receitas de IRS (milhdes de moeda macional)

0 0

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

‘ = = = Taxa estatutaria de IRS Receitas de IRS a precos correntes Receitas de IRS a precos constantes (2000)

Fonte: Comissio Europeia (2009a)

Em percentagem das receitas fiscais totais, o IRC evoluiu de 7,4% em 1995 para
um valor minimo de 1,9% em 2001, seguindo-se uma evolugio positiva até 2007,
quando atinge o valor de 8,6%. O fardo deste imposto, de 2,1% do PIB em 1995
foi diminuindo para 0,5% em 2001, seguindo-se uma tendéncia crescente até
2007 (2,6% do PIB) (Graf. 11).
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Griafico 11
RF de IRC em % do PIB
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Durante a década de 80, o défice orcamental era de cerca de 3% do PIB. No
periodo de transi¢ao o nivel de fiscalidade diminuiu muito devido & contracgio
da base fiscal e 0 aumento da evasao fiscal. No entanto, dada a contracgio das
despesas, o saldo orgamental apresentou défices pouco elevados. Assim, em 1991,
apresentava um excedente de 3% e, em 1994, um défice de 1%. Com a excepgio
de 1997, em que o défice foi de 12% do PIB (devido ao aumento das despesas
publicas), a posi¢io or¢amental melhorou significativamente com a reforma fis-
cal, devido 4 eliminacio das isencées e A eficdcia na arrecadacio das receitas fiscais.
Desde 2003, o défice nio excedeu 1,5% do PIB e a Lituinia apresenta um dos
menores ricios da divida publica na UE27 (Graf. 12).
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Griéfico 12
Saldo orcamental total e ajustado do ciclo econémico, em % do PIB
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Durante a transi¢io, que ocorreu entre 1991 e 1994, o crescimento econémico
foi muito negativo (com um valor miximo de -21,3% em 1992), bem como o
desemprego devido a reorganizagao do tecido industrial. Ao nivel da performance
econémica da Litudnia, com excepgio da recessio em 1998-99, o crescimento
real tem sido elevado. Nos finais da década de 90, a recessio e o longo periodo de
recuperacio econdmica fizeram aumentar muito o desemprego e, em 2000, esta
taxa era de 16,4%, uma das mais elevadas da UE27, mas em 2007 foi de apenas

4,3% (Graf. 13).
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Grifico 13
Taxa de crescimento real do PIB e taxa de desemprego
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Fonte: Eurostat

Letdnia

Pouco tempo depois das reformas fiscais das duas republicas bélticas, a Leténia se-
guiu o exemplo. Este pais apresentava um sistema de impostos sobre o rendimento
pessoal com uma taxa marginal de imposto de 25% e outra de 10% e sobre as
empresas de 25%. Com a reforma, em 1995, as taxas de IRS e IRC foram fixadas
a0 mesmo nivel, 25%, mas, posteriormente, comegaram a divergir. Enquanto a
taxa de IRS se manteve nos 25% (apenas em 2009 foi reduzida para 23%), a
taxa de IRC passou para 22% em 2002, 19% em 2003 e 15% a partir de 2004.
Os dividendos nao sio tributados desde que sejam obtidos na Zona Econémica
Europeia (caso contrério estao sujeitos a taxa de 10%). As contribuicoes para segu-
ranca social (CSS), inicialmente de 35%, passaram para 33,09% e 30,2% para os
trabalhadores por conta prépria; em 2003 reduziram-se para 30,8%. As alteragdes
ocorridas nos impostos indirectos nao foram significativas: a taxa padrao ¢ de 18%
e, desde 2004, a taxa reduzida é de 5%. Os objectivos da reforma fiscal de 1995
eram o de promover o crescimento da economia nacional e de deslocar o fardo

fiscal do empreendedorismo para a empresa (European Commission, 2004: 179).
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A Leténia foi alterando ao longo do tempo a sua posicio dentro da UE: o nivel
de fiscalidade, que era relativamente elevado em 1995, de 33,2%, diminuiu entre
1995 € 1996 e entre 1998 ¢ 2003, particularmente devido & diminui¢do na taxa
de contribuigio social e na de IRC; em 2007, era o terceiro pais com o nivel de
fiscalidade mais baixo da UE27, de 30,5% do PIB. Historicamente, a Let6nia
tem a mais baixa taxa de IRC e, no entanto, as receitas deste imposto em rdcio do
PIB sio relativamente elevadas (média de 2% no periodo 1995-2007, apenas 1,0
pp- abaixo da UE27). Com a reforma fiscal, o valor nominal das receitas de IRS
e IRC aumentaram a uma taxa superior a do crescimento do PIB. Em particular,
aquando da reducio da taxa de IRC para 15% estas receitas fiscais aumentaram em
média de 40%. O fardo fiscal sobre o rendimento pessoal tem tido uma tendéncia

crescente (Graf. 14) bem como sobre o rendimento das empresas (Graf. 15).
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Grifico 15
RF de IRC em % do PIB
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Quanto a estrutura das receitas fiscais, desde 1995 que os impostos directos sobre
o rendimento pessoal aumentaram ligeiramente o seu contributo para as receitas
fiscais totais até 2004. Apesar das flutuagoes que o peso das receitas de IRC tem

nas receitas fiscais ao longo do tempo, tém tido uma importincia crescente. E

particularmente ao nivel das CSS que se verifica uma importincia cada vez menor.

De um superhavit or¢camental de 6,8% em 1990 e um quase equilibrio das con-
tas publicas em 1996, os défices surgiram com a crise financeira verificada na
Rdssia, sendo de -3,9% em 1999. No entanto, nio foi significativamente afecta-
do pelas redu¢oes na taxa de imposto de IRC que se foram verificando ao longo
do tempo. O défice, apesar de se manter, tem vindo gradualmente a diminuir,
beneficiando de efeitos ciclicos positivos desde 2004, contrariamente aos anos
anteriores (Graf. 16).
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Grifico 16
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Ap6s o colapso da Uniao Soviética, a Letdnia perdeu muitos dos lagos econémicos
com as antigas republicas soviéticas. Durante o periodo de transi¢ao verificaram-
se quedas acentuadas na produgao e emprego. Nesta decorréncia, o crescimento
do PIB assumiu valores muito negativos na primeira metade da década de 90
(em 1992 a taxa de crescimento do PIB foi de -34,9%), mas observou, no ano da
reforma, uma taxa relativamente elevada para os valores médios e, apesar da ten-
déncia decrescente nos dois anos seguintes, comegou a ter uma evolugao crescente
e estdvel a partir de 2002, originado sobretudo pela elevada taxa de crescimento

da produtividade, uma das maiores da UE.

A evolugio do mercado de trabalho é, também, de acordo com o Ministério
da Economia da Leténia, durante a década de 90, o reflexo das profundas alte-
ragdes na economia da Leténia: a reestruturagio da economia nacional para se
transformar numa economia de mercado, a perda dos mercados da Comunida-
de dos Estados Independentes, ¢ o ajustamento lento aos requisitos do mercado
ocidental, o que gerou aumentos crescentes na taxas de desemprego, que atingiu
os 14,3% em 1998. Apesar do crescimento sustentado da produgio e da produ-
tividade a partir de 1997, o desemprego s6 comegou a ter uma reducio gradual
a partir de 2004, mas ainda a niveis elevados, sendo de 6% em 2007 (Graf. 17) .
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Grifico 17
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Eslovdquia

A Eslovéquia, com um sistema de impostos progressivos sobre o rendimento pes-
soal, em 2001 reduziu o nimero de escaloes de 7 para 5 e, em 2002, a taxa
méxima de imposto sobre o rendimento pessoal em vigor desde 1995 (42%)
diminui para 38% e a do escalao mais baixo de 15% para 10%. Ao nivel do IRC,
a taxa em vigor desde 1995, de 40%, diminui para 29% em 2000 e 25% em
2002. Em 2004, a Eslovdquia, tornou-se a sexta economia da Europa de Leste (a
quarta da UE) a adoptar impostos proporcionais, talvez a reforma mais consis-
tente, ao introduzir uma taxa dnica de 19% que cobriu os rendimentos pessoais®,
rendimentos de empresa (tal como a Esténia e a Letdnia) mas, adicionalmente,
uniformizou a taxa de IVA (até entio, com uma taxa reduzida de 14% e uma taxa
padrao de 20%) para uma taxa tnica, também de 19%.

Estas alteragoes foram acompanhadas por reformas sociais e do sistema de sai-
de. Adicionalmente, eliminaram-se alguns impostos sobre propriedade e sobre

dividendos de forma a abolir a dupla tributac¢io. Os rendimentos de capital sao

4 As taxas de IRS em vigor antes da reforma eram de 10%, 20%, 28%, 35% e 38% e foram

eliminados as 21 formas diferentes de tributar o rendimento pessoal.
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apenas tributados ao nivel dos lucros das empresas. Este novo sistema fiscal des-
encoraja, sem duvida, a arbitragem fiscal e os principais objectivos desta reforma
foram o aumento do investimento, poupanga e crescimento econémico, procu-
rando, para o efeito, tornar o sistema fiscal justo, transparente e simples, com o

minimo de dedugdes, isengdes ou regimes especiais (Odor, 2006).

Pese embora o facto do valor nominal das receitas de IRS (a pregos constantes de
2000) ter diminuido 12% em 2004, muito rapidamente recuperam a redugio

da taxa de imposto, tendo-se verificado um crescimento na ordem dos 12% em
2007 (Graf. 18).
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Apesar da queda na taxa de IRC de 25% (em vigor desde 2002), para 19% no
ano da reforma, as receitas fiscais deste imposto, a precos constantes, aumentaram
12% em 2005, 15% em 2006, 12% em 2007 e, contrariamente as receitas de
IRS, apenas diminuiram 1% no ano da reforma. O fardo fiscal sobre o rendi-

mento pessoal e das empresas tem vindo a diminuir desde finais da década de 90

(Grafis 19 e 20).
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Grifico 19
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Ao nivel das receitas fiscais totais (incluindo as CSS), a precos constantes, verifica-
se uma tendéncia crescente, com uma taxa de crescimento de 10% em 2007. O
fardo fiscal foi diminuindo progressivamente, passando de 40,3% em 1995, para
33,1% no ano anterior a reforma, 31,6% no ano da reforma e 29,4% em 2006 e
2007. Com a reforma fiscal o fardo transferiu-se dos impostos directos para os in-
directos. Apesar dos impostos indirectos terem aumentado, o nivel de fiscalidade

diminuiu, mas o valor real das receitas fiscais aumentou (Graf. 21).
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Com graves défices, os maiores da UE, a Eslovdquia apresentava em 2004 (ano da
reforma) um défice de 2,4% do PIB. Apesar do ligeiro agravamento até 2006, em
2007 o défice era de apenas 1,9% do PIB.

Embora tivessem ocorrido factores impulsionadores do crescimento econémico,
como as reformas no mercado de trabalho, melhoria do clima de negécios e, por
isso, ndo possa ser imputdvel apenas a reforma fiscal, a taxa de crescimento real
do PIB, que diminuiu desde 1995 a 1999, a partir do ano da reforma apresen-
tou valores muito elevados. A taxa de desemprego, a maior da UE27, apesar de
continuar elevada apresentou um comportamento decrescente desde 2001 e, em
particular, a partir de 2005 (Graf. 22).
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Grifico 22
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Apesar de muito recente, o sistema fiscal da Eslovdquia parece ter tido sucesso.
As receitas fiscais arrecadadas foram superiores as inicialmente previstas numa
andlise estdtica, isto é, nio tendo em conta as reacgbes dos agentes econémicos
as alteragoes da politica fiscal. Segundo Sklendt e Burger (20006), a percentagem
de empresas com evasio fiscal diminuiu de 37,9% em 2002 para 34,5% no ano

da reforma.

Roménia

Na Roménia, em Janeiro de 2005, o sistema de impostos progressivos sobre o
rendimento pessoal, com cinco taxas marginais (entre 18% e 40%) foi substitui-
do por uma taxa de imposto proporcional de 16%. A taxa de imposto sobre os
lucros foi, igualmente, reduzida de 25% para 16%. Embora as taxas de IRC ¢ IRS
sejam iguais, os lucros sdo tributados ao nivel da empresa e depois da sua distri-
buigao. Manteve-se um conjunto de excepg¢oes e dedugoes no IRS e IRC. As CSS
e seguros de satde incluem uma taxa de 35,7% para a entidade patronal e 16%
para o trabalhador. Acresce uma taxa de 1%, a cargo do trabalhador, para o fundo

nacional de desemprego e, para a entidade patronal, uma taxa de 3,5% (volunta-

Estado, Gobierno, Gestién Ptblica

27



28

O IMPACTO DA INTRODUQAO DE IMPOSTOS PROPORCIONAIS NAS RECEITAS FISCAIS E PERFORMANCE ECONOMICA

ria) e 0,75% (obrigatdria) para o fundo de compensagio e despesas médicas. Ao
nivel dos impostos indirectos, a taxa normal de IVA é de 19% e a reduzida de 9%.

O nivel de fiscalidade era de 27,3% em 2004 e de 27,9% no ano da reforma,
tendo mantido, nos anos subsequentes, a tendéncia crescente. No entanto, ¢ o

pais (a par com a Eslovdquia) com o menor nivel de fiscalidade na UE27 em 2007

(29,4%).

Foi essencialmente ao nivel do IRC que se verificou uma diminui¢io do peso
das receitas deste imposto nas receitas fiscais totais comparativamente ao periodo
antes da reforma (Graf. 23). O nivel muito baixo de impostos directos (6,8% do
PIB em 2007) deve-se sobretudo aos baixos impostos sobre o rendimento pessoal
(3,3% em 2007), que representa apenas 40% do que se verifica na UE27. Os im-
postos sobre o rendimento das empresas tém um peso de 3,1% no PIB em 2007,
0,4 pp. abaixo da média da UE27.
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Com a reforma fiscal de 2005 verifica-se um ligeiro aumento no nivel de fisca-
lidade. Quanto ao fardo fiscal dos impostos indirectos hd um aumento no ano
da reforma (1,2 pp.), estabilizando de seguida, enquanto as CSS aumentaram
sempre. Pelo contrdrio, os impostos directos (IRS e IRC) em percentagem do
PIB diminuiram 1,0 pp. em 2005 em relag¢io ao ano anterior, apesar do ligeiro
aumento verificado em 2006 e 2007, respectivamente 0,8 ¢ 0,7 pp.. Em parti-
cular, as receitas de IRC em percentagem do PIB diminuiram 0,6 pp. no ano da
reforma, tendo aumentado 0,6 e 0,4 pp. em 2006 e 2007. De igual forma, mas
em menor proporgio, as receitas de IRC diminuiram 0,5 pp. em 2005 e nos anos
seguintes registaram um aumento de 0,1 ¢ 0,2 pp. (Graf. 24).

Grifico 24
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Em 2005, as receitas de IRS, a precos constantes, diminuiram cerca de 16% e as
de IRC 11%. No entanto, em 2006 e 2007 as receitas de IRS, a precos de 2000,
tiveram um crescimento médio anual de 28% e as de IRC de 14%, muito supe-
rior ao verificado no periodo 2000-2004, de cerca de 1,2% e 3% para as receitas
de IRS e IRC, respectivamente. O fardo fiscal sobre o rendimento pessoal e das
empresas aumentou desde a reforma (Graf.s 25 e 26)
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Grifico 25
RF de IRS em % do PIB

Receitas de IRS em % do PIB (%)

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Fonte: Comissio Europeia (2009a)

Griafico 26
RF de IRC em % do PIB

5
S 45
@ 4
=
8 35
=
£ 3
g
2 25
3
o 2
£ s
8
g
<05

0

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Fonte: Comissio Europeia (2009a)

Na década de 90, a transi¢do de sistema econdmico centralizado para a economia
de mercado e de forma a preencher os requisitos para se tornar membro da UE
exigiu esforcos financeiros por parte do Estado romeno, verificando-se défices

permanentes a partir de 1990. Em particular, entre 1992 e 2000 os défices atin-
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giram valores elevados (4,6% do PIB em 1992 e 4,7% em 2000), mas foram di-
minuindo, com um valor minimo de 1,2% em 2005. A partir desta data o défice
tem-se agravado e, em 2007, foi de 2,5% do PIB (Graf. 27).
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A Roménia, em 1999, apresentava uma taxa de crescimento real do PIB negativa
de 1,2%. Nos anos seguintes, o crescimento econémico acelerou-se e, em 2004,
a economia estava a crescer a uma taxa real de 8,5%, que abrandou para 4,2%
em 2005. Posteriormente, a economia romena voltou a atingir niveis de cresci-
mento muito elevados, originados pela recuperagao generalizada das actividades
industrial, construgio e agricultura. Tal é também o resultado de aumentos no
consumo privado e investimento. O investimento directo estrangeiro, resultan-
te das reformas estruturais, aumentou de cerca de 3% no periodo 1995-2000
para cerca de 5% entre 2001 e 2005. Devido a contracgao de diversas inddstrias
trabalho intensivas, o desemprego manteve-se elevado, atingindo uma taxa de
8,6% em 2002 e 8,1% em 2004. A partir desta data comegou a ter uma tendéncia
decrescente e, em 2007, situava-se nos 6,4% devido ao crescimento econémico
(Graf. 28).
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Grifico 28
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CONCLUSOES

Alguns paises europeus reintroduziram recentemente impostos proporcionais
com o objectivo de promover o crescimento econdémico e a concorréncia fiscal.
Num mundo cada vez mais globalizado, a redu¢ao de impostos reduz os incen-
tivos para os contribuintes nacionais deslocarem as actividades econdémicas para
o exterior e, em simultineo, permite atrair factores produtivos de outros paises.
Estas reformas fiscais foram definidas de acordo com outras politicas estruturais
de orientacio para o mercado, mas em vez de copiarem os modelos dos EM mais
antigos (embora sejam muito préximos dos destas economias), optaram por re-
duzir a progressividade dos impostos sobre o rendimento. Existem, no entanto,
algumas diferengas significativas entre os NEM e a média da UE27: nos NEM
a incidéncia fiscal é maior nos impostos indirectos do que directos e o grau de
progressividade nos impostos sobre o rendimento de pessoas singulares é muito

inferior a0 dos EM mais antigos e, no IRC, as taxas sdo muito mais baixas.

Os paises bélticos foram os primeiros EM a introduzir impostos proporcionais,

mas foi aquando da sua introdugao na Rdssia, e os seus efeitos na performance
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econdmica, que este processo mereceu maior atengio. Depois da Russia, outros
paises da Europa de leste adoptaram aquele sistema de impostos e outros debatem
aquela possibilidade. As reformas fiscais levadas a cabo variam significativamente
de pais para pais e nenhuma delas representa um sistema de impostos proporcio-
nal, no verdadeiro sentido do termo, sobre todas as fontes de rendimento. H4 di-
ferengas nas taxas aplicadas em cada um dos paises e que estdo relacionadas com a
altura em que a reforma foi implementada. Os paises bélticos, que levaram a cabo
as suas reformas em meados da década de 90, aplicaram taxas proporcionais mais
elevadas de forma a no terem perdas de receitas num momento que que existiam
grandes restricoes or¢amentais. Nesta decorréncia, as taxas proporcionais foram
fixadas préximas das taxas marginais mdximas antes da reforma. Pelo contrério,
os paises que procederam as reformas depois de 2004, as taxas foram mais baixas
pelo facto de beneficiarem de taxas de crescimento econémico mais elevado e
saldos or¢amentais mais favordveis. Assim, ap6s a reforma verificada na Russia,
os impostos proporcionais fixaram-se a niveis muito mais baixos, préximos das
taxas marginais inferiores antes da reforma e, no caso da Roménia, a um nivel

mais baixo.

Concretamente, a Lituinia e a Letdnia fixaram a taxa proporcional de IRS no
nivel mdximo dos impostos progressivos ¢ mantiveram a taxa de IRC, mas en-
quanto a Letdnia fixou as duas taxas a0 mesmo nivel, na LituAnia elas diferem. A
Esténia fixou taxas iguais para o IRS e IRC, mas com um valor mais baixo do que
a taxa de IRC anterior e préximo da média das taxas de IRS em vigor. A Eslova-
quia e Roménia fixaram a taxa de imposto proporcional sobre os rendimentos de
pessoas singulares ao nivel da taxa de IRC. Na Eslovdquia, a taxa de IRS ¢é apenas
9 pp. mais elevada do que a taxa minima em vigor antes da reforma e, adicional-
mente, as taxas de IRS, IRC e IVA coincidem. Na Roménia a taxa de IRS ¢ in-
ferior ao nivel minimo dos impostos progressivos. A Republica Checa optou por
fixar uma taxa de IRS apenas 3 pp. mais elevada do que a taxa marginal mais baixa
e diferente da de IRC. Igualar as taxas de IRC e IRS tem a vantagem de eliminar
as distor¢oes fiscais quanto a escolha entre desenvolver a actividade por conta
de outrem ou empresarial, desde que os dividendos e os ganhos de capital nao
sejam tributados. H4, adicionalmente, diferengas no que respeita ao tratamento
dos rendimentos de capitais nos niveis de dedugoes e isengdes. Com excepgao

da Lituania, que tinha em meados da década de 90 um dos menores niveis de
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fiscalidade, estes paises diminuiram muito o nivel de fiscalidade, em particular a
Eslovdquia que, em 1995, era de 40,3% e, em 2007, de apenas 29,4%.

Apesar das previsdes pessimistas quanto aos efeitos dos impostos proporcionais,
a evidéncia estatistica parece demonstrar o contrdrio: os impostos proporcionais
influenciaram positivamente a performance econémica. Embora as economias em
transi¢io tenham um crescimento mais acentuado, resultado do efeito convergén-
cia, este foi maior do que nos restantes NEM com sistemas de impostos progres-
sivos. Os trés paises bdlticos, os primeiros a introduzir impostos proporcionais,
tiveram taxas de crescimento econémico muito elevados no periodo 1995-2007,
de 7,2% (Esténia), 7% (Letdnia), 6,6% (Lituania); a Eslovdquia, que introduziu
aquele tipo de impostos em 2004, cresceu a uma taxa média de 5,3%, e a Romé-
nia em 2005 com uma taxa de crescimento média de 4,9%, enquanto os restantes
NEM com impostos progressivos cresceram em média 3,6%. Com pressoes de
manter niveis de despesas e de bem-estar social, a maior parte destas economias

tiveram a capacidade de aumentarem as receitas fiscais.
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