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1.

INTRODUCAO



Para o espaco CEDEAQ, sob reserva do respeito de regras de avaliagdo
harmonizadas comuns aos diferentes paises membros, seria necessaria uma
avaliacdo regional das despesas fiscais, sintese das avaliacbes das despesas
fiscais efectuadas ao nivel de cada pais segundo um esquema comum: uma tal
avaliacdo regional das despesas fiscais favoreceria o controlo coordenado das
isencOes e, por conseguinte, a harmonizagéo das politicas de isencdes fiscais.
Desta forma, uma avaliacdo regional das despesas fiscais contribuiria para
0 sucesso das transicoes fiscais atualmente em curso nos paises da Africa
Ocidental, mas ainda ameacadas pela concessdo generalizada de isencdes.

Estas avaliacdes regionais (uma sintese regional das avaliacdes realizadas
em cada pais segundo normas regionais comuns) destinam-se a completar
as avaliacGes nacionais das despesas fiscais atualmente realizadas em muitos
paises da Africa Ocidental, em funcdo dos objetivos especificos de cada pais’.
A realizacdo de avaliagGes regionais das despesas fiscais a nivel nacional
incentivaria certamente cada pais a completar a avaliagdo nacional das
despesas fiscais, incluindo, a par das avaliacdes da perda de receitas, os efeitos
das isengdes sobre os incentivos econémicos, a equidade e o servico prestado
aos contribuintes: a disponibilidade de avaliagGes nacionais que incluam todos
os efeitos ligados a uma transicao fiscal inclusiva disponibilizard muitas das
informacdes necessérias para a elaboracdo de relatdrios de avaliacdo regional
das despesas fiscais.

O objetivo deste guia metodolégico é determinar como cada pais da Africa
Ocidental pode realizar uma avaliacdo regional das despesas fiscais que
complemente a avaliagdo nacional das despesas fiscais e, em seguida,
apresentar as modalidades de elaboragdo de uma sintese harmonizada das
avaliacGes regionais das despesas fiscais especificas de cada pais ao nivel da
zona de integracao regional.

A fim de definir um método de avaliagdo regional das despesas fiscais, sdo
abordadas sucessivamente as seguintes questdes:

1) Que papel pode desempenhar uma avaliacdo regional das despesas
fiscais efectuada em cada pais para harmonizar as politicas de isenc&o
fiscal?

2) Qual é a relagdo entre o controlo das isencdes fiscais e uma transicdo
fiscal inclusiva?

3) Que papel devem desempenhar as avaliagdes nacionais das despesas
fiscais?

4) Que papel pode desempenhar a avaliacio regional das despesas
fiscais?

1 O relatdrio final sobre o desenvolvimento de um guia metodologico para a avaliagdo das
despesas fiscais na Africa Ocidental apresenta uma visdo geral da avaliacio das despesas fiscais
na Africa Ocidental (CEDEAO e Mauritania). Para evitar repeticdes, os termos CEDEAO e Africa
Ocidental s&o utilizados doravante para designar conjuntamente a CEDEAO e a Mauritania.
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2.

AVALIACAO REGIONAL
DESPESAS FISCAIS,
NSTRUMENTO DE
HARMONIZACAO
POLITICAS DE ISENCAO
FISCAL



As avaliacées regionais basear-se-do nas avaliagées nacionais e comple-
mentd-las-Go estreitamente; por conseguinte, antes de definir o conteddo
das avaliagbes regionais, é necessdrio analisar as principais caracteristicas
das avaliagées nacionais.

2.1 AVALIACOES NACIONAIS DAS DESPESAS FISCAIS,
INSTRUMENTO PARCIALMENTE APLICADO EM
AFRICA OCIDENTAL

2.1.1 Prioridade aos objetivos de mobilizacao fiscal

A& Desafios da mobilizagéo das receitas fiscais. Desde a década de 1980, com
a aplicacdo das politicas de estabilizagdo e de ajustamento estrutural, os paises
da Africa Ocidental tém sido confrontados com o desafio particularmente
agudo de mobilizar os niveis de recursos fiscais necessarios para financiar os
bens publicos. Os bens publicos sio fatores essenciais do desenvolvimento
econdmico e social.

O desafio da mobilizacdo das receitas fiscais tornou-se ainda mais dificil
de enfrentar nas Ultimas décadas, nomeadamente devido ao aumento do
rendimento per capita, & necessidade crescente de bens publicos nos paises
da Africa Ocidental, ao mesmo tempo que o acesso a fontes de financiamento
alternativas as receitas fiscais proprias (fluxos de ajuda, empréstimos externos
e internos) se tornou mais dificil. Além disso, embora a contribuicio relativa
das receitas pautais para as receitas fiscais fosse inicialmente particularmente
elevada, as politicas de liberalizagdo do comércio aplicadas desde a década de
1980 conduziram a uma diminuic&o significativa das receitas pautais.

& Procurar alternativas as receitas pautais. Devido a contribuico inicialmente
elevada das receitas pautais para as receitas fiscais, os paises da Africa Ocidental
tém sido confrontados com o risco de quedas nas receitas fiscais globais. A fim
de evitar quebras nas receitas fiscais prejudiciais ao financiamento dos bens
publicos, os paises afectados por estas quedas procuraram mobilizar receitas
fiscais internas adicionais. Num contexto restritivo em que as receitas fiscais
constitufam o principal objetivo, uma «transicdo orcamentaly bem sucedida
consistia em compensar a diminuicdo das receitas pautais com receitas fiscais
internas alternativas, a fim de estabilizar ou mesmo aumentar as receitas fiscais
globais.



& As isencées fiscais e os regimes especiais: grandes obstdculos a
cobranca de receitas fiscais. Desde a década de 1960, todos os paises da
Africa Ocidental concederam amplas isencGes fiscais e introduziram regimes
fiscais que se afastam da regra fiscal ordinaria: os objetivos eram estimular
a atividade econdmica e, frequentemente, promover uma maior equidade. As
isencdes fiscais resultaram em pesadas perdas de receitas fiscais, embora,
paradoxalmente, até cerca de 2010, nem os gestores das finangas publicas
nem as autoridades nacionais dos paises da Africa Ocidental pudessem aceder
a avaliacdes conclusivas das perdas de receitas causadas pelas isengdes, ou a
fortiori dos seus efeitos econdmicos e sociais.

2.1.2 Até 2010, ndo houve avaliacdo das despesas fiscais; transicao
fiscal limitada

& Auséncia de avaliacdo nacional das despesas fiscais geradas pelas
isencées fiscais: uma situacdo paradoxal. Até cerca de 2010, enquanto os
paises da Africa Ocidental envidavam grandes esforcos para acompanhar
todos os fluxos das financas publicas (receitas, despesas e financiamento
do saldo orcamental) da forma mais exaustiva e analitica possivel e para
melhorar a mobilizagdo das suas receitas fiscais, ndo tinha sido realizada
qualquer avaliacdo sistematica dos efeitos das isencdes fiscais (quebras de
receitas, efeito de incentivo econdmico, efeito sobre a equidade)? ; apenas estio
disponiveis algumas avaliagbes pontuais das quebras de receitas causadas
por um numero limitado de isenc¢Bes, que variam em termos de dmbito e s&o
realizadas com métodos heterogéneos. A auséncia de avaliacGes sistematicas
das despesas fiscais (ver caixa 1) constitui uma anomalia notavel, na medida
em que, durante muito tempo, os paises da Africa Ocidental foram privados de
um instrumento necessario para controlar os diferentes custos decorrentes da
concessdo de isencdes fiscais, nomeadamente as quebras de receitas fiscais
particularmente elevadas.

2 A primeira avaliagéo das despesas fiscais no continente africano foi efectuada em Marrocos em
2005. A avaliagéo das despesas fiscais foi depois rapidamente alargada a vérios paises: Africa
do Sul, Senegal, Benim, paises da Comunidade da Africa Oriental, etc.
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Caixa 1: Definicdo de despesa fiscal

Uma despesa fiscal é uma perda de receitas resultante de uma redugéo
das obrigacdes fiscais em relacdo a um sistema fiscal de referéncia.
Trata-se de uma alternativa as despesas orcamentais directas,
nomeadamente a uma subvencdo. A despesa fiscal é o resultado
de uma medida fiscal derrogatéria destinada a reduzir a carga fiscal
suportada por um contribuinte, um grupo de contribuintes ou um sector
de atividade. Esta medida traduz-se numa perda de receitas.

As isencdes incluem abatimentos, créditos fiscais, deducdes, isencoes
totais ou parciais, reducdes de impostos e taxas reduzidas. As medidas
de isenc&o podem ser transitérias ou permanentes. Podem ser incluidas
na legislacdo fiscal ordindria ou em textos juridicos diversos, como
os relativos as zonas econdémicas e de comércio livre, aos cddigos
de investimento, aos cédigos sectoriais (mineiro, petrolifero, etc.), aos
decretos especificos, mas também aos acordos assinados entre o
Estado e as empresas, as pessoas colectivas ou os particulares, entre
o Estado e as ONG, etc. Aparecem, sob diversas formas, em contratos/
projectos publicos, muitos dos quais financiados pelo exterior.

Na maioria dos casos, as derrogacdes sdo concedidas a fim de alcangar
um incentivo econémico ou um objetivo de equidade. Contudo, o
beneficio esperado de uma medida de isencdo ndo é geralmente
avaliado com exatidao ex ante. Por conseguinte, & necessario comparar
o custo orcamental de uma derrogacao (receitas perdidas) com o seu
beneficio econémico real (montante do investimento, nmero de postos
de trabalho criados, etc.) ou o seu beneficio social real (proporcao das
receitas perdidas recebidas pela populagdo-alvo, etc.). Na auséncia de
uma analise ex-post, é dificil justificar a justificacdo de uma derrogacao.

4 Transicdo fiscal limitada, centrada na mobilizacédo das receitas fiscais.
Desde a década de 1980, com a implementacdo de politicas de ajustamento
estrutural e de estabilizagdo, a mobilizag&o de receitas fiscais adicionais ou, pelo
menos, a estabilizagdo dos niveis de receitas existentes, tem sido um objetivo
prioritario das politicas de financas publicas nos paises da Africa Ocidental.

A énfase colocada no objetivo da receita fiscal é tdo forte que relega para
segundo plano os outros objetivos de uma «transicao fiscal inclusiva®s, ou seja,
os objetivos de incentivo econémico, equidade ou servicos eficientes prestados
ao contribuinte.

3 Ver abaixo uma definicdo pormenorizada do conceito de transigao fiscal inclusiva.
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A primazia dada a mobilizagdo de receitas adicionais levou os paises a adotar
um conceito restritivo de transicdo fiscal, assimilando-a apenas & mobilizacao
de um nivel 6timo de receitas fiscais. Esta primazia do objetivo das receitas
levou os paises a realizarem avaliagGes nacionais parciais das despesas fiscais
que apenas tém em conta as perdas de receitas fiscais causadas pelas isencdes
fiscais (ver §1.1.3 infra).

/4 Limites de uma transicdo fiscal restrita que visa exclusivamente as receitas.
O conceito restritivo de transicao fiscal, centrado no objetivo de estabilizacado
das receitas fiscais, continua a ocupar um lugar central em muitos paises da
Africa Ocidental. Apresenta grandes limitacdes no que respeita & relevancia
das politicas fiscais.

1) A estabilizacdo das receitas fiscais em torno de um récio receitas/PIB
(como é o caso dos paises da CEDEAO com o critério do limite minimo
das receitas fiscais de 20% do PIB) ndo garante que cada pais mobilize
um nivel 6timo de receitas fiscais.

2) No que diz respeito ao objetivo de incentivo, € pouco provéavel que o
sistema fiscal aplicado, mesmo que atinja um objetivo de nivel de
receitas, crie um incentivo econémico correspondente aos objetivos
prosseguidos pelos paises da zona de integracdo regional.

3) Objetivo de equidade: é pouco provéavel que as escolhas de politica fiscal
feitas para atingir um objetivo de receitas sejam compativeis com os
objetivos nacionais de equidade e de redug&o da pobreza.

4) Servicos aos contribuintes: apesar da estreita relacdo entre a qualidade
dos servicos aos contribuintes, o cumprimento das obrigacées fiscais
e 0 aumento das receitas fiscais (ver supra), até hd pouco tempo a
modernizacdo dos servicos aos contribuintes era considerada um
objetivo de prioridade relativamente baixa* em relagdo ao objetivo de
aumentar as receitas.

4 Por exemplo, muitos paises preferiram cobrar receitas do IVA a curto prazo sem reembolsar os
créditos de IVA que garantem a neutralidade econdémica deste imposto (ver Brun, Chambas,
2021).
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2.1.3 Desde 2010, as avaliacGes nacionais parciais das despesas
fiscais

& Desde 2010, avaliacées nacionais das despesas fiscais num nimero
crescente de paises da Africa Ocidental. Um nimero crescente de paises da
Africa Ocidental esta a produzir periodicamente, e muitas vezes anualmente,
avaliacGes das receitas fiscais perdidas em resultado de isencdes fiscais. Estas
avaliacGes, que dizem respeito a um nimero crescente de medidas de isencdo
fiscal, seguem geralmente as melhores préticas internacionais. As avaliacdes
das despesas fiscais disponiveis tendem a tornar-se um documento com um
estatuto semelhante ao dos documentos orcamentais relativos as despesas
publicas. Assim, desde 2010, foi dado um passo fundamental.

# Lacunas nas avaliacées nacionais das despesas fiscais. . Ao limitarem-se
apenas as perdas de receitas® , as avaliaces nacionais das despesas fiscais
nado fornecem informacdes completas sobre as consequéncias das isengdes:
as avaliagGes actuais das despesas fiscais nao fornecem informagdes sobre as
consequéncias das isen¢des em termos de incentivos econdémicos, de equidade
ou de servicos prestados aos contribuintes, embora estas consequéncias
correspondam a objetivos cruciais nos varios paises utilizados pelas autoridades
para justificar a concesséo de isengdes.

Apesar do seu caracter parcial, as avaliagdes nacionais das despesas fiscais
em cada pais da Africa Ocidental sensibilizam, no entanto, as autoridades
nacionais para a importancia do controlo das quebras de receitas. Através
das quebras de receitas provocadas pelas diferentes categorias de isencdes,
as avaliagbes realizadas pelos paises da Africa Ocidental fornecem uma
parte das informacdes necessérias para definir uma politica de controlo das
isencOes. Apesar do seu caracter parcial, as avaliages disponiveis representam
um importante passo em frente na demonstracdo da necessidade de uma
avaliacdo global das despesas fiscais.

5 De acordo com as respostas ao questionario da missdo, a Unica componente claramente
identificada do custo das isencdes é a perda de receitas. Esta situacdo resulta da elevada
prioridade atribuida ao objetivo de aumentar as receitas. As despesas fiscais sdo avaliadas
segundo o método da «perda de receitas», que consiste em estimar as receitas ndo cobradas (ou
perdidas) devido & existéncia de isengdes fiscais (receitas perdidas). Este método de avaliagio
n&o tem em conta os efeitos secundérios (hipdtese de comportamento inalterado). Esta escolha
¢é a recomendada pela Decisdo n.2 08/2015/CM/WAEMU, de 2 de julho de 2015.
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2.2 AVALIACAO REGIONAL DAS DESPESAS FISCAIS,
UM INSTRUMENTO DE HARMONIZACAO DAS
POLITICAS ISENCOES FISCAIS

2.2.1 Objetivo de harmonizacao regional dos sistemas fiscais

4 Dimensdo regional ignorada nas avaliagées nacionais das despesas fiscais.
O principal objetivo tanto da CEDEAO como da UEMOA é promover a integracdo
econdmica regional; no dominio da fiscalidade, isto implica evitar distorcoes
fiscais entre paises. Para o efeito, as autoridades regionais criaram um quadro
legislativo regional destinado a harmonizar e coordenar a legislag&o fiscal dos
Estados-Membros. Um objetivo importante da harmonizacdo das politicas
fiscais é evitar a concorréncia fiscal resultante da concess&o de isencdes fiscais,
que pode ser um fator de desmobilizagdo fiscal, de distor¢do dos incentivos
econdmicos ou de falta de equidade. A auséncia de uma avaliagdo regional das
despesas fiscais que fornega as informacdes necessérias para definir politicas
de isencao fiscal parece, por conseguinte, constituir uma lacuna importante.

J# Estimular a integragdo regional; promover a atratividade regional. A través
da convergéncia dos niveis de mobilizagdo fiscal, dos efeitos econémicos
e sociais da tributagdo e também do controlo dos custos de aplicacdo da
tributagdo, uma transicao fiscal harmonizada nos paises membros da CEDEAO
promoveria a integracdo regional. Esta transicdo fiscal convergente em cada
pais membro da zona da CEDEAO ajudaria a criar um ambiente regional
atrativo e propicio ao desenvolvimento econémico e social.

2.2.2 Avaliacdes regionais das despesas fiscais, um instrumento
de harmonizacao das politicas de isencao fiscal

# Aprofundar a harmonizacéo regional das politicas fiscais. O objetivo das
avaliagbes regionais das despesas fiscais é aprofundar a harmonizacao das
politicas fiscais nacionais, j& em curso para as principais categorias de impostos,
alargando a harmonizac&o as politicas de concess&o de isencdes fiscais. Esta
harmonizacdo das isencdes fiscais exige uma avaliagao uniforme das despesas
fiscais para cada um dos diferentes Estados membros da CEDEAO. Além
disso, a fim de evitar lacunas semelhantes as observadas a nivel nacional,
as avaliacGes regionais devem ser inclusivas, ou seja, conter uma andlise dos
efeitos econdmicos e sociais das isengdes.
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Para facilitar a definicdo de um quadro regional comum para todas as
politicas de isenc&o fiscal apliciveis a todos os paises membros, a solugdo
mais operacional é certamente a elaboragdo de um documento Unico a nivel
regional, que sintetize as avaliagGes regionais das despesas fiscais efetuadas
pelas estruturas dedicadas & avaliacdo em cada pais e que siga a mesma
metodologia em todos os paises da Africa Ocidental.
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3.

TRANSICAO TRIBUTACAO
INCLUSIVA E ISENCOES
FISCAIS



A promocgéo de uma transicéo fiscal inclusiva®, ou seja, a adaptacdo da
fiscalidade a todas as caracteristicas de um ambiente em profunda mutagéo,
¢é um objetivo fundamental para os paises da Africa Ocidental. As vdrias
limitagées associadas a uma definicGo restritiva de transicdo fiscal acima
referidas levam a identificar um conceito de transicdo fiscal inclusiva que
tenha em conta todos os objetivos a atingir na adaptacdo da fiscalidade a
evolucdo do contexto fiscal, econémico e social dos paises da Africa Ocidental,
assegurando simultaneamente a harmonizacGo regional das politicas de
isencdo fiscal destes paises.

31 TRANSICAO FISCAL INCLUSIVA; OBJETIVOS

4 Para cada pais da Africa Ocidental, as politicas de transicdo orcamental
inclusiva visam simultaneamente objetivos muito complementares’.

/\/ 1) Um nivel 6timo de receitas fiscais® deve permitir responder
; simultaneamente ao aumento das necessidades de bens
publicos e as mudancas radicais que afetaram os fluxos de
capitais externos, nomeadamente os fluxos de ajuda.

2) Através do seu efeito de incentivo econdmico, a politica de
transic&o fiscal visa igualmente adaptar a fiscalidade a evolucao
do contexto empresarial dos paises da Africa Ocidental,
caracterizado pelo alargamento das zonas de comércio livre
regionais, pela liberalizagdo do comércio internacional e por
novos acordos comerciais. A politica de transicgo fiscal deve
igualmente responder as mudancas em curso nos sistemas
de producdo dos paises da Africa Ocidental, nomeadamente
a modernizacdo de diversas atividades econémicas, incluindo
a agricultura; num grande nUimero de paises, deve também
adaptar-se as necessidades decorrentes do desenvolvimento
de atividades mineiras importantes.

6 Em contraste com a transicdo orgamental inclusiva, a transi¢do orcamental restrita tem em
conta apenas o objetivo das receitas fiscais.

7 Os quatro principais objetivos da transicao fiscal inclusiva sdo estreitamente complementares.
Por exemplo, a populacdo de um determinado pais tera relutancia em aceitar uma carga fiscal
elevada se o imposto cobrado for contrério aos objetivos de equidade. Do mesmo modo, os
produtores terdo relutancia em aceitar um aumento da carga fiscal se as distorcoes fiscais
causadas pelo aumento da carga fiscal criarem desvantagens para as suas atividades de
producdo. Dada a estreita complementaridade dos seus principais objetivos, o éxito da transicao
fiscal exige, por conseguinte, que estes sejam alcangados simultaneamente.

8 Deve procurar-se uma otimizacdo entre as diferentes possibilidades de financiamento dos bens
publicos oferecidas pelo espago orcamental de cada pais.
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3) A promoc&o da equidade e o combate a pobreza é um terceiro
grande objetivo das politicas de transicdo orcamental inclusivas.

\/\ 4) Por Ultimo, as politicas de transicdo fiscal devem promover a

| melhoria dos servicos prestados aos contribuintes e o controlo
dos custos de cobranca dos impostos.

J Instrumentos para uma transicdo fiscal inclusiva. Cada uma das
componentes das receitas fiscais (a fiscalidade direta, que inclui o imposto
sobre o rendimento das pessoas singulares e o imposto sobre o rendimento das
pessoas colectivas; a fiscalidade indireta interna, que inclui o IVA e os impostos
especiais de consumo; e a fiscalidade pautal aplicada exclusivamente as
importacées) contribui de forma especifica para cada um dos quatro objetivos
da transicao fiscal acima referidos.

/\/ 3.11 Nivel étimo de receitas publicas

J Mobilizar receitas fiscais suplementares: um objetivo prioritdrio. Nos paises
da Africa Ocidental, devido & escassez generalizada de recursos para financiar
os bens publicos e a dificuldade de melhorar a eficacia das despesas publicas®,
foi dada prioridade (ver acima) & mobilizagdo das receitas publicas e, dado
o seu nivel frequentemente insuficiente, ao seu aumento: o objetivo é poder
utilizar as receitas publicas (fiscais e n3o fiscais) para financiar os bens publicos.

J Estimular um esforco regional de mobilizagdo das receitas fiscais. Nos
paises da UEMOA, o racio entre as receitas fiscais e o PIB é um critério de
convergéncia fundamental (atualmente 20% do PIB). A adog&o deste critério, a
acdo da UEMOA e a pressdo das avaliacbes pelos pares criaram uma dindmica
regional notavel (Brun, Diakité, Diarra e Tanymoune, 2017), que resultou em
progressos substanciais na mobilizacio das receitas fiscais nas Ultimas duas
décadas. Estimular uma dinamica semelhante para todos os paises da Africa
Ocidental promoveria uma mobilizacdo mais eficaz das receitas fiscais.

9 Para aumentar a oferta de bens publicos, a melhoria da eficiéncia das despesas publicas é uma
alternativa complementar ao aumento da carga fiscal: permite uma oferta adicional de bens
publicos sem a necessidade de mobilizar receitas fiscais adicionais.
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3.1.2 Incentivos fiscais econdmicos

Pauta externa comum: incentivo econémico e objetivos de
liberalizacdo do comércio regional

# Protecdo econémica de uma zona de integracdo regional. A adogdo de
uma tarifa externa comum (TEC), primeiro pelos paises da UEMOA (1998) e
depois por todos os paises da CEDEAQ (2017), estabeleceu um sistema de
protecdo comercial para a producdo nacional de bens transacionaveis contra
as importacoes de paises fora da zona de integracdo regional.

/ Liberalizacdo do comércio intrarregional. Paralelamente a politica de protecéo
regional contra a produg&o fora do espaco CEDEAQ, a liberalizagdo do comércio
intra-zona conduziu a uma concorréncia regional baseada no comércio livre entre
os diferentes paises da Africa Ocidental membros da zona de integrac3o regional.

Tributacdo interna: neutralidade econémica e objetivos de receitas fiscais

J A especializacédo dos instrumentos, condicdo prévia para a eficdcia dos
incentivos. Uma vez que o objetivo de protecdo econdmica é alcancado através de
uma tributagdo baseada em tarifas, a preservagéo de um sinal claro de incentivo
econdmico da tarifa exige a neutralidade econdmica das outras componentes
do imposto (auséncia de efeitos sobre os custos de producdo). A prossecugdo
simultanea dos objetivos de receitas fiscais e de neutralidade econdémica implica
que a fiscalidade indireta interna desempenhe um papel central,nomeadamente
o IVA, devido ao seu importante potencial de receitas e & sua neutralidade
economica (Brun, Chambas, 2022).

& O IVA gera receitas fiscais substanciais. O IVA baseia-se no consumo
final e é aplicado de acordo com as boas préticas, nomeadamente com o
reembolso harmonioso dos créditos. Por conseguinte, o seu potencial de receitas
é particularmente elevado (Brun, Diakité, 2016). A dimensao da sua base tributavel
e a eficacia da sua administracao, bem-adaptada aos paises da Africa Ocidental,
permitem obter receitas fiscais substanciais.
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J Neutralidade econémica do IVA, um objetivo que completa o objetivo de
obter receitas fiscais suplementares. O IVA é economicamente neutro: o
seu principal efeito é o de aumentar o preco do consumo final sem afetar os
custos de producdo das atividades produtivas tributéaveis. O IVA, considerado
independentemente do fornecimento de bens publicos que financia, conduz a
uma reducdo do rendimento disponivel de todos os consumidores finais e, por
conseguinte, tem um efeito negativo'® para estes agentes. Este efeito negativo
é agravado se, devido a anomalias, o IVA se afastar da neutralidade econdémica
e, por conseguinte, aumentar os custos de producao tributaveis: esta situacdo
surge, nomeadamente, na sequéncia de dificuldades de reembolso dos créditos
de IVA. E por esta razao que as reformas de transicdo fiscal visam garantir a
neutralidade econémica do IVA, colocando uma énfase especial no reembolso
sem problemas dos créditos de IVA (ver abaixo).

3.1.3 Taxas fiscais para promover a equidade
e combater a pobreza

Tributacdo direta das pessoas singulares, efeito relativamente fraco sobre a
equidade nos paises da Africa Ocidental

# A tributacdo direta das pessoas singulares, um instrumento privilegiado
de equidade nos paises da OCDE. Nos paises da OCDE, a fiscalidade direta
aplica-se a todos os rendimentos recebidos pelas familias e, em alguns paises,
ao seu patrimoénio (imposto sobre o capital). Sem excluir a possibilidade de
deficiéncias na aplicacdo da fiscalidade direta, as administracdes fiscais dos
paises da OCDE tém uma boa capacidade, devido nomeadamente ao seu bom
conhecimento dos rendimentos e do patriménio, para assegurar a aplicacdo
efetiva da legislagdo em matéria de fiscalidade direta a todos os rendimentos
ou ao patriménio. Consequentemente, nos paises da OCDE, a fiscalidade direta
é o instrumento fiscal especifico especialmente vocacionado para a promog&o
da equidade.

10 S6 o fornecimento de bens publicos possibilitado pela imposicéo fiscal é fonte de um efeito
positivo. Na medida em que o efeito positivo do fornecimento de bens publicos é maior em
valor absoluto do que o efeito negativo da imposicao fiscal, a comunidade nacional, ao optar por
financiar um bem publico através da tributagao, beneficia de um aumento liquido do bem-estar
coletivo.
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J Tributacdo direta das pessoas singulares nos paises da Africa Ocidental:
pouco efeito sobre a equidade. Nos paises da Africa Ocidental, 0 imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares (IRPP) nio ¢é atualmente um instrumento
importante de equidade, uma vez que é aplicado de forma muito imperfeita. Por
exemplo, baseia-se principalmente nos rendimentos salariais, enquanto outras
categorias importantes de rendimentos (rendimentos de empresas em nome
individual, rendimentos prediais, rendimentos n&o salariais, etc.) ndo sdo em
grande parte tributadas. O imposto sobre o capital (homeadamente o imposto
predial) ¢ marginal. Uma vez que se aplica apenas a certos tipos de rendimento
(salarios, etc), os paises da Africa Ocidental nao dispdem de um instrumento
fiscal especifico e eficaz para promover a equidade através da tributacdo direta.

Isencées de impostos indiretos e equidade nos paises da Africa Ocidental

A capacidade limitada da fiscalidade direta para promover a justica social
nao significa que a fiscalidade n3o tenha qualquer efeito sobre a equidade: a
fiscalidade indireta tem um efeito significativo sobre a equidade.

4 Na auséncia de isencées, o IVA resulta numa imposicdo fiscal proporcional
ao consumo, suscetivel de ter um maior efeito de equidade do que o imposto
sobre o rendimento. Através da tributagdo proporcional do consumo final, 0 IVA
parece ser um instrumento de equidade mais eficaz do que o imposto sobre
o rendimento aplicado nos paises da Africa Ocidental (ver acima): todos os
consumidores, incluindo as categorias mais abastadas, largamente poupadas
pelo imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (ver acima), pagam
uma taxa proporcional ao seu consumo. Além disso, 0 autoconsumo de produtos
alimentares, que ¢ efetuado principalmente por pessoas pobres (pequenos
agricultores), ndo esté sujeito ao IVA: o resultado é um efeito progressivo do IVA
que é suscetivel de compensar, pelo menos em parte, o efeito regressivo de nao
tributar a parte do rendimento que é poupada.

J Efeitos de equidade das isencbes de IVA. A concessdo de isencdes de
impostos indiretos nacionais, uma pratica generalizada nos paises da Africa
Ocidental, tem efeitos significativos sobre a equidade; contrariamente aos
objetivos mais frequentemente declarados, uma grande parte destes efeitos é
regressiva (ver caixas 2 e 4).
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\’\ 3.1.4 Controlo dos custos de aplicacdo dos impostos para
o] o Estado e para os contribuintes

# Os teleprocessos: uma etapa importante na modernizacdo da
administracéo fiscal. A melhoria da eficacia dos organismos encarregados
da cobranca das receitas fiscais (administragdes fiscais tradicionais ou
servicos fiscais semi-auténomos'") baseia-se na prossecugao dos esforcos de
organizag&o administrativa iniciados ha varios anos e também na digitalizacdo
cada vez mais sistematica dos dados fiscais.

A introducdo de procedimentos eletrénicos oferece novas perspetivas de
progresso, nomeadamente para as administracées fiscais'™.

J Os tele-procedimentos estdo a generalizar-se na Africa Ocidental. A
introducdo de tele-procedimentos reduzird drasticamente os custos da
administragdo fiscal para os governos: A tele-informacg&o, combinada com
a digitalizacdo generalizada dos dados fiscais, pode reduzir os recursos
humanos afetados a gestdo e ao tratamento da informacdo fiscal, abrindo
simultaneamente novas possibilidades (criacdo de um ambiente mais propicio
a uma gestdo eficaz das administracées fiscais, cruzamento automético de
informacdes provenientes de vérias fontes, introdugdo de anélises de risco,
modernizacdo dos controlos, reafectacdo dos recursos humanos e materiais
disponiveis a tarefas de controlo ou de gestéo, etc.).

J Tele-procedimentos: melhorar o servico oferecido aos contribuintes . Como
demonstram os relatérios «Doing Business» do Banco Mundial, as empresas
que operam nos paises da Africa Ocidental demoram particularmente tempo
a cumprir as suas obrigacdes fiscais. A generalizacdo dos procedimentos
a4 distancia oferece a perspetiva de uma melhoria radical da qualidade do
servico prestado aos contribuintes, nomeadamente as empresas sujeitas a
IVA, e de uma reducdo dos custos, tanto para os contribuintes como para as
administragGes.

11 A seguir, o termo «administracdo fiscal» é utilizado para designar a entidade responsavel pela
mobilizacdo interna das receitas fiscais e o termo «administragdo aduaneira» para designar
a entidade responséavel pela mobilizagdo das receitas fiscais na fronteira. Os servicos fiscais
desempenham ambas as fungdes na mesma entidade, mas s&o abrangidos pelo termo
«administrac&o fiscal».

12 Deste ponto de vista, as administracGes aduaneiras estavam ja muito avancadas no processo de
digitalizacdo da informagé&o e de introducao de procedimentos a distancia.
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J Melhorar o servico oferecido aos contribuintes, um fator de cumprimento
das obrigacées fiscais. A disponibilidade de procedimentos eletronicos é um
fator crucial para melhorar o clima empresarial e também para melhorar
0 cumprimento das obrigacBes fiscais: torna-se menos oneroso para os
contribuintes cumprirem as suas obrigacdes fiscais. Ao mesmo tempo, os
procedimentos eletrénicos alargam as possibilidades de controlo e, por
conseguinte, de detecdo de eventuais fraudes, o que constitui outro fator de
melhoria do cumprimento das obrigagdes fiscais.

3.2 CONCESSAO DE ISENCOES FISCAIS,
UMA COMPONENTE IMPORTANTE
DAS POLITICAS FISCAIS

3.2.1 As isencdes fiscais: uma resposta aos efeitos
negativos da tributacao.

J Efeitos negativos da fiscalidade. Se a producdo de bens publicos® tem
efeitos positivos, as imposi¢des fiscais consideradas independentemente da sua
utilizacdo tém efeitos negativos: estes resultam da diminuigdo do rendimento
disponivel das familias na sequéncia da aplicagdo de impostos sobre o consumo
e o rendimento. Provém igualmente da diminuicdo do rendimento liquido das
empresas na sequéncia da aplicagdo de impostos sobre os lucros e de varios
impostos sobre os custos das empresas.

J Isencées versus reforma fiscal global. Na medida em que a fiscalidade
(ou algumas das suas componentes) parece constituir um obstaculo ao
desenvolvimento de atividades econdmicas cruciais para o desenvolvimento
e também um fator de reducdo do rendimento disponivel, as autoridades
governamentais poderiam optar por medidas de reforma globais destinadas
a atenuar ou reduzir este efeito negativo da fiscalidade. No entanto, dada
a dificuldade de implementar uma reforma fiscal global, os paises da Africa
Ocidental optaram frequentemente por conceder isencdes fiscais, quer
através de alteracbes a legislagdo geral, quer mais especificamente através de
beneficios fiscais concedidos ao abrigo de cddigos de investimento, cédigos
sectoriais ou acordos especiais com operadores econémicos.

13 A fiscalidade desempenha um papel importante no financiamento dos bens publicos. Um efeito
globalmente positivo resulta da maior utilidade social associada a producéo de bens publicos
em comparagao com o efeito negativo causado pela imposicao fiscal.
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J A auséncia de uma avaliacéo exaustiva das despesas fiscais dd crédito a
andlises parciais que justificam a concesséo de isencées. Por exemplo, uma
isencdo do IVA sobre produtos ou servicos de grande consumo é frequentemente
considerada, nomeadamente pelos decisores, como uma medida de equidade,
quando s6 uma avaliacdo quantificada dos efeitos dessa isencdo, tanto para
os consumidores como para os produtores, revelaria efeitos liquidos positivos.
Devido & grande quota-parte dos grupos mais favorecidos no consumo e ao
efeito frequentemente desfavoravel das isencdes de IVA sobre os produtores
nacionais, o efeito global das isengdes de IVA é frequentemente regressivo (ver
Caixa 2 sobre os efeitos das isencdes de IVA sobre o arroz e os cereais no caso
de um pais do Sahel, membro da zona CEDEAQ; ver Brun, Chambas, 2010).
Da mesma forma, uma isenc&o fiscal sobre os lucros é suposta incentivar a
criacdo de empresas e investimentos adicionais, enquanto uma anélise de
casos semelhantes ou uma avaliagdo alargada a outros fatores para além
da tributagdo que tém um impacto na criacdo de atividades econémicas (ver
acima) destacaria frequentemente a influéncia secundéria, ou mesmo marginal,
das isencdes fiscais sobre os lucros na criacdo de atividades .

Caixa 2: Isencées de IVA sobre o arroz e os cereais: efeitos sociais e
econémicos o caso do Mali

Isencées injustas do IVA sobre o arroz e os cereais

Os consumidores mais privilegiados sdo os que mais beneficiam das
quebras de impostos, enquanto os mais pobres sdo os que menos
beneficiam. Em 2019, segundo o Instituto de Estatistica, os dois primeiros
decis beneficiardo de 509% das receitas perdidas com as isencdes
sobre o arroz e de 48,6% das receitas perdidas com as isencdes sobre
os cereais. O grupo mais pobre beneficia apenas de 10,3% da perda de
rendimentos do arroz e de 14,3% da perda de rendimentos dos cereais.

O autoconsumo reduz a parte das quebras de receitas capturada pelas
familias mais pobres. As despesas de autoconsumo em arroz e cereais
sdo mais elevadas para as familias pobres do que para as familias
em melhor situacdo. As isences ndo tém qualquer efeito sobre o
autoconsumo porque este ndo esta sujeito ao IVA. Consequentemente,
as familias pobres sdo as menos susceptiveis de beneficiar dos efeitos
das isencGes sobre o arroz e os cereais, porque uma maior proporg¢éo do
seu consumo de arroz e de cereais j4 esta isenta de IVA.
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As isencées de IVA sobre o arroz e os cereais distorcem a concorréncia
para os produtos locais

As isencdes de VA sobre o arroz e os cereais transformam o IVA dos
produtores locais sujeitos passivos num imposto sobre os seus fatores
de producdo (4gua, eletricidade, adubos, etc.), uma vez que deixam de
poder deduzir o IVA pago sobre esses fatores. Para os produtores que
n3o s30 sujeitos passivos, o IVA é, pela sua propria natureza, um imposto
sobre os seus fatores de producéo.

As isencdes de IVA conduzem a desprotecdo da producgéo local de
arroz e de cereais. Isentar o arroz e os cereais do IVA significa baixar
0 preco a que o consumidor final compra estes bens. O produtor
registado para efeitos de IVA recebe um preco mais baixo, ao passo
que a isencdo significa que os seus custos sdo onerados pelo IVA
sobre os seus fatores de producgéo. O produtor que n&o esta sujeito a
imposto, cujos custos a montante foram tributados com VA, também
recebe um preco mais baixo. Consequentemente, o valor acrescentado
gerado pelos produtores locais (tanto tributaveis como n&o tributaveis)
é reduzido ap6s a concess&o da isencao: a isencdo de IVA resulta, assim,
numa protecdo efectiva negativa para os produtos locais em causa. As
isencoes de IVA reduzem o rendimento dos produtores de arroz e de
cereais. Por conseguinte, as isencdes sdo contrarias a equidade.

Fonte: Cdlculos dos autores com base nos dados disponiveis fornecidos aos autores em
2021 pelas autoridades nacionais de um pais do Sael que é membro da CEDEAQ.

J Deficiéncias nos servicos aos contribuintes™ , fatores que contribuem para
a procura de isengées. A falta de progressos na modernizacdo da administragao
fiscal e, nomeadamente, a insuficiéncia de procedimentos a distancia para os
contribuintes, contribui para a incerteza fiscal sentida pelos operadores e esta
na origem de pesados encargos administrativos. Estas duas desvantagens
levam muitos operadores a procurar a protecdo proporcionada pelos acordos
de estabelecimento ou pelas isencdes extensivas.

J Falta de fluidez nos reembolsos de créditos de IVA, um fator de procura
de isencées de IVA Certas restricdes legais ao reembolso dos créditos de IVA
e 0 mau funcionamento dos procedimentos de reembolso dos créditos de IVA,
que ainda sd0 comuns em muitos paises, tém por efeito onerar os custos das
empresas. Esta anomalia confere uma legitimidade consideravel aos pedidos

14 De acordo com o relatério Paying Taxes da Price Waterhouse Coopers em 2018, as empresas
gastaram uma média de 270 horas no Burkina Faso, 276 horas no Mali e 270 horas no Niger
a tratar das formalidades fiscais (em comparacdo com uma média de 313 horas na Africa
Subsariana).
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de isencdes de IVA sobre o consumo intermédio: através dos seus pedidos de
isencOes de IVA, os operadores procuram evitar os custos adicionais associados
ao ndo reembolso dos créditos de IVA. Além disso, os operadores aproveitam
frequentemente a oportunidade para obter o maior alargamento possivel do
ambito de aplicacdo das isengdes™.

3.2.2 Isencdes fiscais: bases enfraquecidas

Virios fatores continuam a favorecer a concessdo extensiva de isen¢bes
fiscais; no entanto, nos Ultimos anos, a base para estas isengbes tornou-se
cada vez mais fragil

J Isencées e remissées fiscais: discriciondrias, heterogéneas e dificeis de
compreender. Ao longo dos nos, as isengdes fiscais foram-se acumulando
(codigos de investimento, cddigos sectoriais, convencdes, isengdes fiscais
de direito comum, etc). O resultado é um sistema complexo e de dificil
compreensao, tanto para os operadores econémicos como para as autoridades
fiscais. O principio da discricionariedade na concessao de isencdes fiscais é
amplamente aplicado.

J Multiplas fontes de isencées . Os paises membros da CEDEAQ introduziram
numerosas isencgdes, cujos objetivos declarados sdo o incentivo econémico
e a equidade. Estas isencdes, que dizem respeito tanto a fiscalidade direta
como a indireta, destinam-se muitas vezes, numa primeira fase, a compensar
as anomalias dos sistemas fiscais dos paises da Africa Ocidental e os
disfuncionamentos da administrac&o fiscal. A concess&o de isencées constitui
entdo uma solug&o paliativa de segunda categoria.

4# Base mais fraca para as isencées. Com as reformas empreendidas ao
longo de muitos anos para melhorar a legislacdo fiscal e a administragdo
fiscal, a base para as isencées foi enfraquecida. Por exemplo, o IVA normal
aplicado de acordo com os principios correctos ndo afecta os custos de
producdo, ao passo que, no passado, a auséncia de reembolsos dos créditos
de IVA podia O sistema fiscal é especifico dos paises da Africa Ocidental e
tem sido objeto de numerosas medidas de modernizagdo. Recentemente, um
forte empenhamento na digitalizagdo da informacao fiscal e a introdugéo de
procedimentos a distancia enfraqueceram ainda mais a relevancia das isengdes
fiscais. justificar a concessdo de isengdes. Do mesmo modo, a administragéo
fiscal foi amplamente adaptada ao contexto.

15 Por exemplo, as isencdes de IVA concedidas ao abrigo de um acordo de estabelecimento a
atividades relacionadas com a constru¢do ou manutencdo de infra-estruturas para operagoes
mineiras podem ser alargadas a outras atividades.
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Caixa 3: Africa Ocidental: um contexto favordvel a concessédo de isencées
fiscal

O efeito benéfico das isengées, objeto de um amplo consenso com bases
frageis. Os consumidores, as empresas, os sindicatos, os membros da
sociedade civil e os partidos politicos pedem frequentemente isengdes
fiscais. As manifestacoes contra o elevado custo de vida (bens de consumo,
transportes, energia) exercem grande influéncia na exigéncia de reducées
dos impostos, que supostamente desempenham um papel essencial na
formacé&o dos precos; a ténica é frequentemente colocada no IVA. Este
consenso, assente em pressupostos em grande parte desprovidos de
fundamento analitico,conduz a concess&o de isencdes em grande escala.
Os amplos codigos de investimento, as isencdes sistematicas incluidas
na legislacdo fiscal e as numerosas convencdes de estabelecimento sé&o
motivados por uma sobrestimagé&o dos efeitos negativos da tributagéo e,
pelo contrario, por uma subestimac&o dos efeitos benéficos das isencdes.

Sobreavaliacdo dos efeitos negativos da fiscalidade. Muitos outros
fatores, para além da fiscalidade, so essenciais para o desenvolvimento
das atividades econémicas. Estes fatores incluem a estabilidade
politica, a seguranca, o Estado de Direito, um baixo nivel de corrupgao, a
disponibilidade de recursos naturais agricolas ou mineiros, as competéncias
e a disponibilidade de mao de obra, 0 acesso rodoviario, 0 acesso maritimo,
os servicos publicos (eletricidade, transportes, telecomunicacdes), a
gestdo eficaz das infra-estruturas publicas, a qualidade da governacéo
publica, a justica, 0 acesso ao financiamento, a pertinéncia da legislagdo
relativa ao mercado de trabalho, etc. As autoridades governamentais
dos paises africanos consideram geralmente que a fiscalidade constitui
um importante obstaculo ao desenvolvimento econdémico: As grandes
isencoes fiscais sdo vistas como uma condicdo prévia para a criagdo, o
desenvolvimento ou a manutencdo de qualquer atividade econdémica
moderna.

A auséncia de uma avaliacdo quantificada dos efeitos das isencées
contribui para uma subavaliacéo dos seus custos. Esta subestimacao é
tanto maior quanto a perda de receitas é diferida: os decisores sdo mais
sensiveis aos beneficios imediatos da concessdo da isencao (satisfacao
da procura por parte dos operadores econémicos ou dos consumidores)
do que as suas consequéncias negativas (perda de receitas).
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Subestimacéo do custo da perda de receitas fiscais. A baixa prioridade
atribuida a perda de receitas fiscais causada pelas isencoes fiscais deve-se,
em parte, a falta de reconhecimento da contribuicdo dos bens publicos
para o desenvolvimento. Esta falta de reconhecimento é reforcada pela
insuficiéncia da oferta de bens publicos em relacdo as necessidades da
populacéo.

A fragilidade de um consenso sobre a necessidade de todos os cidaddos
contribuirem para o financiamento dos bens publicos resulta, em parte,
de uma fraca relacdo de responsabilidade fiscal. Uma vez que o método
de cobranca de impostos favorece, por razdes de eficiéncia, a utilizacdo
de um pequeno numero de cobradores (contribuintes do IVA) ou de
procedimentos de retencdo na fonte (dedugdes patronais para impostos
sobre os salarios), os contribuintes na Africa Ocidental ndo podem
estabelecer uma relacdo estreita de responsabilidade entre a tributagao
e o fornecimento de bens publicos.

A possibilidade de financiamento alternativo através de contribuicées
dos parceiros de desenvolvimento ou da cobranca de receitas publicas
exdgenas (receitas da atividade mineira) contribui para tornar ainda
menos evidente a necessidade de uma contribuicéo fiscal prépria para
financiar os bens publicos. Neste caso, ndo é necessario que a populagéo
aumente os impostos.

Os sucessivos choques que afectaram os paises da Africa Ocidental
também estimularam a procura de isencées fiscais. As medidas de
isencdo fiscal, cujo efeito nas receitas fiscais é diferido no tempo, s&o
frequentemente concedidas em resposta a choques. Estas medidas
tendem a acumular-se ao longo do tempo sem uma avaliagdo coerente
dos seus custos cumulativos. A coeréncia do sistema fiscal é afetada
negativamente pela acumulacéo de isencdes.
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4.

AVALIACOES NACIONAIS
DESPESAS FISCAIS;
RACIONALIZACAO PARCIAL
ISENCOES FISCALIDAD



4.1 AVALIACOES NACIONAIS DAS DESPESAS FISCAIS:
SITUACAO ACTUAL

2 4.1.1 Avaliacdes nacionais das despesas fiscais :

evolucéao favoravel

J Avaliacées nacionais das despesas fiscais, um nimero crescente. Na Africa
Ocidental, um nUmero crescente de paises estd a publicar avaliacées das
despesas fiscais, enquanto outros empreenderam recentemente ou tencionam
empreender uma tal avaliagdo num futuro proximo™.

J A transparéncia e a procura de otimizacdo orcamental. O desafio da
avaliagdo das despesas fiscais estd agora claramente identificado. Atualmente,
para os diferentes paises da Africa Ocidental, a auséncia de informag&o sobre
as despesas fiscais, «despesas quase orcamentaisy, j& ndo é aceitavel: esta
informac&o é necesséria nao so6 para reduzir a perda de receitas causada pelas
isengdes fiscais, mas também para racionalizar a concessao de isencdes fiscais.

# Melhorar a qualidade das avaliacées das despesas fiscais. A experiéncia
adquirida pelos paises que participam na avaliacdo das despesas fiscais numa
fase inicial contribui para melhorar a qualidade das avaliagBes, tanto para os
paises diretamente envolvidos como para os outros paises da Africa Ocidental.
medida que as avaliagdes sdo efectuadas, o nUmero de medidas identificadas
e avaliadas aumenta. Muitos paises criaram estruturas dedicadas a avaliacdo
das despesas fiscais; foram mobilizados recursos humanos e materiais
significativos, que sdo cada vez mais afectados exclusivamente a avaliacdo das
despesas fiscais.

16 O Quadro 3 do Relatério Final apresenta as avaliacdes das despesas fiscais para os vérios
paises da Africa Ocidental.




as

2 4.1.2 Avaliacdes nacionais das despesas fiscais :
Hp_‘\.;_' lacunas

J Falta de avaliacdo dos efeitos econémicos e sociais das isengées. Nenhuma
avaliacdo nacional das despesas fiscais publicada por um pais da CEDEAO
inclui sistematicamente os efeitos econémicos e sociais das isencoes, embora,
tendo em conta os dados disponiveis, estes efeitos pudessem ser avaliados em
cada pais para informar plenamente a tomada de decisGes das autoridades
nacionais.

4 Restricdo do éGmbito das avaliacées. Limitar o dmbito das avaliagdes das
despesas fiscais a perda de receitas ndo fornece as autoridades nacionais
todas as informacGes necessérias para tomar uma decisdo racional sobre
as isengbes a conceder ou, pelo contrério, a suprimir. Limitar a avaliagdo as
perdas de receitas ndo permite ter em conta todos os objetivos das isengdes
(nomeadamente, incentivar a atividade econdmica, promover a equidade e
melhorar o servico prestado aos contribuintes).

J Alteracées no Gmbito da avaliagéo. Para um determinado pais, as alteragdes
nas despesas fiscais sdo muitas vezes dificeis de avaliar devido a alteractes
no &mbito da avaliacdo: o &mbito das avaliacbes é muitas vezes alargado para
melhorar a qualidade da avaliag&o (ver acima).

/4 Falta de um manual de procedimentos; métodos de avaliacéo heterogéneos.
Outra condicdo prévia para uma avaliagdo coerente das despesas fiscais ao
longo do tempo é a existéncia de um manual de procedimentos destinado aos
servicos operacionais responsaveis pela avaliacdo das despesas fiscais, que
codifique os procedimentos préaticos de avaliacdo de cada medida de isenc&o.
Este documento preservaria a homogeneidade da avaliacdo aplicada em cada
pais e, ao fornecer informacdes sobre os procedimentos aplicados nos anos
anteriores, permitiria economizar os recursos consagrados a avaliacdo.

/J Falta de indicadores pertinentes da evolugdo das despesas fiscais. E dificil
obterindicadores pertinentes da evolugdo das despesas fiscais num determinado
pais devido a evolucdo do dmbito de avaliacdo e a heterogeneidade dos
métodos de avaliacdo (ver acima). A nivel regional (CEDEAQ), as dificuldades
de comparacdo dos montantes das despesas fiscais s&o ainda maiores porque
os métodos de avaliacdo aplicados pelos diferentes paises sédo diferentes.
Por conseguinte, é necesséria uma harmonizag&o regional das avaliagbes das

despesas fiscais.
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Desvios de avaliacdo causados pela escolha do sistema fiscal de referéncia

4 Definicédo do sistema fiscal de referéncia. restricdes ao dmbito da avaliagéo
das despesas fiscais. Os paises da Africa Ocidental, nomeadamente os paises
membros da UEMOAT, avaliam as despesas fiscais utilizando a legislacdo
fiscal ordinaria como sistema fiscal de referéncia. Esta escolha significa que as
despesas fiscais geradas pelas isencdes incluidas na legislacdo geral n3o sdo
avaliadas.

No entanto, nalguns paises, e na maior parte das vezes para certas medidas
consideradas particularmente importantes pelas autoridades, é utilizada uma
referéncia normativa diferente das disposicdes fiscais ordinarias: o objetivo é
entdo avaliar a despesa fiscal decorrente de certas isencdes especificas do
direito comum?™®,

J Deficiéncias causadas pelas actuais isengées de IVA incluidas no direito
comum: deficiéncias decorrentes da escolha do sistema fiscal de referéncia.
A escolha feita pela maioria dos paises da CEDEAO de incluir as isencdes de
IVA para os géneros alimenticios e os produtos de base no sistema fiscal de
referéncia estd em conformidade com a Decisdo 08/2015/ CM da UEMOA. No
entanto, esta escolha ndo permite as autoridades nacionais avaliar as perdas
de receitas causadas por estas isengdes de direito comum, que dizem respeito
a uma grande parte da matéria coletavel do IVA e que, por conseguinte, ndo sé
estdo na origem de perdas substanciais de receitas, mas também de efeitos
econdmicos e sociais significativos.

Enviesamento na avaliacdo das perdas de receitas causadas por isencées
especificas

# Enviesamento contabilistico na avaliacédo das despesas fiscais do IVA. Uma
grande parte das perdas de IVA registadas pelas alfandegas n3o corresponde
a uma perda definitiva de receitas, uma vez que a maioria dos montantes de
IVA cobrados pelas alfandegas ¢é contabilizada por empresas registadas para
efeitos de IVA e, por conseguinte, deduzida dos montantes liquidos de IVA a
cobrar internamente. Para evitar uma sobreavaliagdo das perdas de IVA, apenas
devem ser tidas em conta as perdas definitivas.

17 Decisdo 08/2015 sobre a avaliacdo das despesas fiscais.

18 As autoridades dispdem entdo das informacdes necessérias para considerar a possibilidade de
retirar as isencdes em causa.
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Viés na avaliacdo das insuficiéncias causadas por isencdes especificas

# Vieses na avaliacdo das quebras de receitas pelas administracées fiscais.
Se as administracGes aduaneiras dos paises membros da CEDEAQ identificam
uma grande parte das quebras de receitas fiscais e podem, através da aplicacdo
de codigos informaéticos, fornecer informacgdes sobre a natureza da isencdo
aplicada, o mesmo n&o acontece com algumas administracdes fiscais que
ainda ndo podem, no dmbito da sua gestdo quotidiana e tendo em conta as
informacdes internas disponiveis, avaliar as quebras de receitas do IVA em
funcao da sua origem.

Reducdo do impacto das avaliacées das despesas fiscais

# Documentos técnicos ainda pouco acessiveis. Devido ao seu cardcter
parcial (avaliacio apenas das quebras de receitas fiscais), a falta de legibilidade
e a falta de participagdo do Parlamento, da sociedade civil e da opinido publica,
as avaliacGes das despesas fiscais nos paises da Africa Ocidental continuam
a ser, em grande medida, documentos técnicos destinados principalmente ao
Ministério das Financas.

Por se tratar de despesas fiscais que nao resultam em desembolsos do Estado,
as avaliagces das despesas fiscais ndo suscitam reacgdes significativas, quer de
outros Ministérios que n&o o das Financgas, quer de outros centros de poder, pelo
que as avaliagBes das despesas fiscais continuam a ser largamente ignoradas
pelos decisores. Devido a resisténcia dos beneficidrios das isencdes, as
solucdes de compromisso que conduzem a eliminac&o das isengdes raramente
tém prioridade sobre as medidas destinadas a aumentar as receitas fiscais,
a encontrar financiamentos alternativos ou mesmo a reduzir as despesas
publicas.

J As avaliacées das despesas fiscais ndo sdo fdaceis de compreender pela
sociedade civil. A sociedade civil, que ndo beneficia de uma comunicacdo
adequada que a sensibilize para os resultados ja obtidos e para os resultados
que poderiam ser obtidos através de avaliagGes exaustivas das despesas fiscais,
apropria-se geralmente pouco ou nada dos resultados. Consequentemente, o
impacto das avaliagdes das despesas fiscais sobre as escolhas orgamentais ou
as orientacdes de politica fiscal, nomeadamente sobre a utilizagao das isencoes
fiscais, é reduzido.
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4.2 ISENCOES, UM GRANDE OBSTACULO
A TRANSICAO FISCAL

Para além da perda de receitas fiscais, as isencdes fiscais podem também
conduzir a distorcbes econdmicas ou ser socialmente regressivas; a sua
complexidade pode também dificultar a modernizagdo da administrag&o fiscal.
As isencdes fiscais constituem, por conseguinte, um obstaculo importante auma
transicao fiscal inclusiva nos diferentes paises da Africa Ocidental. No entanto,
as avaliagdes nacionais das despesas fiscais, especialmente se incluirem uma
anélise dos efeitos econdmicos e sociais, contribuiriam para a implementag&o
de uma transicao fiscal inclusiva ao nivel de cada pais.

4.2.1 Défice de receitas e transicao fiscal

4 Grandes défices de receitas fiscais. As avaliagbes nacionais das despesas
fiscais revelam que, devido a dimens&o das quebras de receitas, as isencdes
fiscais sdo um fator importante de fraqueza das receitas fiscais e, por
conseguinte, um obstéculo a transic&o fiscal.

4.2.2 Distorcoes econdémicas, efeitos regressivos e transicao fiscal

J As isencées fiscais, os efeitos muitas vezes contraditérios da transicdo
fiscal. O estimulo a atividade econémica, a melhoria da equidade e a luta contra
a pobreza s&o justificacGes frequentemente avancadas pelas autoridades dos
diferentes paises da Africa Ocidental para a concess&o de isencoes fiscais. No
entanto, as politicas de isencGes fiscais extensivas sdo muitas vezes contrérias
a estes objetivos e constituem obstaculos a transic3o fiscal nos paises da Africa
Ocidental, como mostra a Caixa 4.
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Caixa 4: Isencées de IVA, distorcées econdmicas e efeitos sociais indesejdvel

A legislagdo do IVA nos paises da Africa Ocidental inclui numerosas
isencées para fins sociais. Uma grande parte das isencoes de IVA diz
respeito ao consumo de base. Estas isencoes estdo na origem de pesadas
perdas de receitas, de graves distorcdes econémicas que prejudicam as
atividades econdémicas nacionais e, por Ultimo, de efeitos sociais muitas
vezes indesejaveis que contrariam os objetivos de equidade inicialmente
pretendidos (ver caixa 2).

As isencées para o consumo alimentar significam precos mais baixos
para os consumidores e, inversamente, rendimentos mais baixos para
os agricultores e criadores de gado. Estas reducdes de precos sdo o re-
sultado da importag&o de produtos isentos de IVA (Brun, Chambas, 2010
«Regressive Nature of VAT Exemptions for Commodities in Africa» African
Economic Outlook «The State of Public Resources Mobilizationy OCDE).

As isencées «sociais» do IVA sobre os géneros alimenticios tém
frequentemente efeitos regressivos.

1) Reducdo da oferta de bens publicos. As isen¢Ges enfraquecem as
receitas do IVA e, por conseguinte, o financiamento dos bens publicos,
de que os mais pobres sdo provavelmente privados em primeiro lugar

2) Precos mais baixos para os produtores. Isencées de O IVA que incide
sobre os bens transacciondveis, como os géneros alimenticios, tem
um impacto negativo sobre os produtores, na medida em que faz
baixar o prego dos seus produtos. Numa economia aberta, o nivel
de precos dos bens transacciondveis, nomeadamente o preco dos
géneros alimenticios como os cereais, depende do nivel dos precos
de importacéo CIF, incluindo os impostos. Em caso de isencdo de
IVA, os precos dos géneros alimenticios no mercado interno sGo mais
baixos do que em caso de obrigacdo fiscal. Este efeito depressivo
sobre os pregos internos aplica-se ndo sé aos produtos isentos, mas
também aos seus substitutos'™ ; o resultado € uma redugdo do preco
no produtor e, por conseguinte, da remuneracdo dos agricultores,
frequentemente pobres.

19 Assim, uma isencdo sobre o arroz é suscetivel de baixar o preco no produtor de todos os
cereais, e mesmo de outros produtos que podem ser substituidos pelo arroz.
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Deficiéncia de protecdo negativa efectiva para os produtores locais Em
consequéncia da isencdo, mesmo que optem por estar sujeitos ao IVA
(produtores que utilizam. No caso dos sectores modernos (por exemplo,
a avicultura, a cultura do arroz em grande escala, a horticultura urbana
intensiva), os produtores locais, no que respeita & parte da sua produ-
cdo isenta de IVA, pagam definitivamente o IVA sobre o seu consumo
intermédio sujeito a IVA. A desvantagem dos residuos de VA coloca os
produtores numa situagdo de desvantagem relativa (protecdo efectiva
negativa) em relacdo as importacdes que ndo estdo sujeitas a IVA. Deste
modo, as isen¢des de IVA s&o contrérias tanto a reducao da pobreza como
a modernizacdo do sector agricola.

As isencédes de IVA para a saude ou a educacdo conduzemigualmente a
efeitos regressivos devido a elevada proporc&o de categorias mais ricas no
consumo de bens publicos isentos. Do mesmo modo, os medicamentos
estao frequentemente isentos de VA, mas a maior parte do beneficio para
o consumidor é capturada pelos mais ricos; o resultado é uma distribui-
¢ao regressiva do beneficio das isenc¢des. O resultado é uma distribuicao
regressiva do beneficio das isencées. O beneficio para os grupos mais
pobres é excessivamente oneroso devido a falta de direcionamento.

4.2.3 |Isencdes, obstaculos a uma administracao fiscal eficaz

J Custos de gestdo e de controlo das isencées. Para as administracoes fis-
cais, a gestdo e o controlo das isenc¢les exigem recursos materiais e humanos
significativos. Estes recursos deixam de estar disponiveis para a realizagdo de
outras tarefas da administracao fiscal. O resultado é a perda de receitas e dis-
torcdes no tratamento dos contribuintes, que constituem obstéaculos a transicdo
fiscal, enquanto a eficacia dos controlos necessarios para limitar a aplicagdo das
isencOes aos dominios inicialmente previstos é frequentemente insuficiente.

Aintroduc&o generalizada de isen¢Ges multiplas e complexas é um fator de dete-
rioracdo dos servicos prestados aos contribuintes. Devido as complexidades que
introduzem, as isencdes fiscais sdo contrérias aos objetivos de simplificacdo dos
procedimentos fiscais, sendo igualmente contrarias ao objetivo de transparéncia.

O efeito favoravel da introducao de procedimentos a distancia e da utilizagdo de
ferramentas digitais de tratamento da informacgao sera tanto maior quanto mais
reduzida for a complexidade introduzida pelas derrogagdes.
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A& Custos para os contribuintes dos procedimentos de obtencdo de isencées
fiscais. As incertezas associadas ao caracter discricionario dos procedimentos
de concess&o de isenc¢des sdo fonte de custos dissuasores e de incertezas para
os operadores econémicos.

& Em todos os paises da Africa Ocidental, as isencées fiscais s@o contrdrias a
uma transicéo fiscal inclusiva. Devido a perda de receitas fiscais que acarretam,
as isencoes fiscais constituem um obstéculo & mobilizagdo de um nivel de receitas
publicas que corresponda as necessidades de bens publicos. Devido as distor¢ées
que provocam, as isencoes, em especial as isengdes do IVA, sdo incompativeis
com a neutralidade econdémica da imposicao fiscal e, por conseguinte, esbatem
o sinal de incentivo econdémico fornecido pela pauta aduaneira. Contrariamente
aos objetivos geralmente declarados, a maioria das isencdes tem efeitos social-
mente regressivos. Por Ultimo, a concess&o alargada de isengdes introduz uma
complexidade adicional na aplicagdo do imposto, tanto para as administracées
fiscais como para as empresas.

A& Avaliacéo nacional das despesas fiscais: principais orientagées operacionais.
Avaliar a despesa fiscal em cada pais em funcao dos objetivos nacionais, garantir
a transparéncia das avaliacGes nacionais da despesa fiscal, bem como a sua di-
vulgacao, rever as condi¢bes de concess&o de isencdes, utilizar os subsidios como
instrumentos alternativos as isencdes fiscais: estas sdo as principais orientacdes
identificadas para as avaliagbes nacionais da despesa fiscal.

4.2.4 Avaliacao nacional exaustiva das despesas fiscais e racionali-
zacdo das isencoes em funcado dos objetivos nacionais

A& Promover uma avaliacéo nacional exaustiva das despesas fiscais.

Uma avaliacdo completa das despesas fiscais (incluindo os efeitos econdémicos
e sociais das isencdes fiscais), tendo em conta, para cada pafs, todos os seus
objetivos nacionais especificos, abriria caminho a uma racionalizag&o das isen-
¢cbes em conformidade com os objetivos de cada pais. Além disso, facilitaria
uma avaliagdo regional com base nas informacdes ja recolhidas e nas anélises
disponiveis.

& A determinacéo do beneficio liquido para a coletividade nacional das isen-
coes previstas ou aplicadas exige uma dupla etapa: por um lado, trata-se de
alargar a avaliagc&o nacional das despesas fiscais as isen¢des incluidas no direito
comum (nomeadamente as isengdes de IVA) g, por outro, de avaliar os efeitos
econdmicos e sociais das despesas fiscais, bemn como as suas implicacées para
os servicos oferecidos aos contribuintes.
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J A determinacdo do beneficio liquido para a coletividade nacional das isen-
coes previstas ou aplicadas exige uma dupla etapa: por um lado, trata-se de
alargar a avaliagdo nacional das despesas fiscais as isen¢des incluidas no direito
comum (nomeadamente as isengdes de IVA) e, por outro, de avaliar os efeitos
econdmicos e sociais das despesas fiscais, bem como as suas implicacoes para
os servicos oferecidos aos contribuintes.

possiveis duas abordagens para avaliar em que medida os
objetivos iniciais foram alcancados e para avaliar o beneficio
liquido (ver infra, avaliagdo do beneficio liquido) das medidas
de isencdo. Para avaliar em que medida os objetivos iniciais,
com base nos quais as isencdes foram concedidas, foram
alcancados, os beneficios efectivos das isencdes s&o
comparados com os beneficios previstos em que se baseou a
concess&o das isencdes.

@ 1) Avaliacdo do impacto econémico das isencdes fiscais. Sao

anteriormente, a avaliagdo deve determinar em que medida
os objetivos iniciais foram atingidos: trata-se de comparar os
efeitos sociais previstos, nomeadamente na fundamentaco
das disposicdes legislativas ou regulamentares ou nos acordos
de estabelecimento (evolugéo dos rendimentos, do emprego e
das condicGes de vida dos grupos abrangidos pelas isencées,
etc.), com os efeitos efetivamente observados apds a aplicagdo
das medidas de isenc&o.

@ 2) Avaliacao do impacto social das isencées fiscais. Tal como

Uma segunda avaliagdo consiste em apreciar os efeitos liquidos das isencdes,
comparando os custos das medidas de isencdo (perda de receitas fiscais,
distorcoes econdmicas, efeito contréario a equidade, etc.) com os seus beneficios
sociais efetivos (montante efetivo dos investimentos, producdo suplementar,
rendimentos distribuidos, exportagdes, impostos pagos e cobrados, eventuais
contribui¢cGes para o financiamento direto de bens publicos, tais como infra-
estruturas rodovidrias, dispensérios, centros de formacao, etc.). Devera ser
dada especial atenc&o aos efeitos das despesas fiscais sobre os grupos sociais
significativos, nomeadamente os mais desfavorecidos (ver quadro 13 do
relatério final).
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# Racionalizar as isengées fiscais para cada pais. A fim de selecionar
as isengBes que se justifica manter ou conceder, é necessério avaliar o seu
beneficio liquido para a coletividade: os custos das isencdes (quebras de
receitas, distorcées econémicas, efeitos contrarios a equidade, efeitos negativos
sobre a eficacia da administracdo fiscal) sdo ponderados em relacdo aos
seus beneficios econdmicos e sociais (investimentos gerados, aumentos de
producdo induzidos, empregos criados, rendimentos distribuidos, impostos
pagos ou cobrados em beneficio do Estado e das colectividades locais).

A fim de avaliar a pertinéncia da manutencdo das isencdes, é necessario
acompanhar os compromissos assumidos pelos operadores econémicos que
beneficiam destas isenc¢des. As isen¢des concedidas devido a disfungdes do
sistema fiscal comum (por exemplo, o ndo reembolso dos créditos de IVA)
poderiam ser suprimidas se o sistema fiscal comum voltasse a funcionar
normalmente: no que respeita as isencdes de IVA, a primeira prioridade seria
criar as condicdes para o reembolso regular dos créditos de IVA

Devido a grande resisténcia a qualquer reducdo das isencées e dos beneficios
fiscais, a avaliacdo das despesas fiscais ndo conduz geralmente diretamente
d supresséo das isencdes, mas permite frequentemente evitar a adocéo de
novas isencées. Nestes casos, as avaliacées das despesas fiscais conduzem a
estabilizacdo das despesas fiscais, o que constitui um primeiro passo para a
racionalizacdo das isencées.

4.2.5 Transparéncia e divulgacdo das avaliacées nacionais das
despesas fiscais

Transparéncia e exaustividade das avaliacées nacionais das despesas fiscais

J Exaustdo das informacées e procura de um é6timo. A procura de um étimo
orgamental e, por conseguinte, a manutencao apenas das isencdes associadas
a esse 6timo, exige uma avaliacdo de todas as despesas fiscais geradas pelas
isencgdes fiscais. No entanto, continua a ser uma boa pratica excluir do &mbito
da avaliacdo das despesas fiscais as medidas de isengdo cuja avaliacdo seria
excessivamente onerosa em termos de tempo ou de recursos e as medidas
cujos resultados seriam particularmente imprecisos.

J Transparéncia e exaustividade da informacdo versus arbitragem. Os
objetivos de transparéncia e de exaustividade exigem que o ambito das
avaliacGes nacionais das despesas fiscais seja alargado o mais possivel. Trata-
se, nomeadamente, de avaliar as despesas fiscais geradas pelas isencdes de
IVA incluidas na legislaco geral. Os efeitos econdmicos e sociais das despesas
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fiscais devem igualmente ser avaliados. Quanto a eventual decisdo de suprimir
certas isencdes, cabe as autoridades politicas decidir, com base na avaliacdo
das despesas fiscais, que dispde de todos os elementos necessérios para
fundamentar a sua decis&o.

Divulgacdo e popularizacéo das avaliacées nacionais das despesas fiscais

J Divulgar as avaliacées das despesas fiscais. Devido as semelhancas entre
as despesas orcamentais e as despesas fiscais, as avaliacées das despesas
fiscais devem ser anexadas aos documentos orcamentais tradicionais. A
melhor prética consiste em anexar as avaliaces das despesas fiscais as leis
das financas: as autoridades governamentais e os deputados dispdem assim
das informacées necessarias para fazer escolhas racionais.

4 Popularizar as avaliacées das despesas fiscais. Para que constituam um
instrumento de decisdo amplamente partilhado, é importante que as avaliagdes
nacionais das despesas fiscais sejam compreendidas e, por conseguinte,
apropriadas por um circulo mais vasto do que o dos técnicos, peritos, membros
do Governo ou do Parlamento.

Para serem acessiveis a todos os decisores, as organizacdes profissionais, aos
sindicatos e a sociedade civil, as avaliagdes das despesas fiscais devem ser
corretamente comunicadas aos meios de comunicagao social, as organizacées
profissionais, as ONG e, de uma forma mais geral, ao publico em geral:
Marrocos, o pais pioneiro acima mencionado, conseguiu publicar anualmente,
desde 2006, um documento conforme as melhores praticas internacionais,
anexado as sucessivas leis das finangas, de leitura notavelmente facil e que
permitiu um debate frutuoso.

Por conseguinte, € necessério publicar comentarios e documentos destinados
ao grande publico. Os relatérios sobre a avaliacdo das despesas fiscais devem
poder ser descarregados gratuitamente por todos os cidad3dos a partir do sitio
Web do Ministério das Financas.
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4.2.6 Alternativas as isencdes fiscais

J Substituir subsidios por isencées para prosseguir objetivos de incentivo
ou de equidade. Para objetivos de equidade (ajuda aos consumidores, apoio
aos produtores vulneraveis), ¢ geralmente mais eficaz utilizar subsidios
orientados do que isen¢des. Em comparacdo com as isengdes, os subsidios
sdo frequentemente menos onerosos em termos orcamentais, mais eficazes
em termos dos seus efeitos econdémicos e mais faceis de orientar. A dificuldade
especifica com os subsidios decorre da forte restricdo ao desembolso de
dinheiro de despesas orcamentais adicionais.

& Aprofundar as reformas fiscais jGé em curso. Como ja foi referido, muitas
isencdes fiscais sdo concedidas para compensar anomalias da legislacdo fiscal
ou disfuncdes da administracao fiscal. E o caso das isences do IVA concedidas
para compensar a falta de fluidez nos reembolsos do crédito do IVA. Para ndo
enfraquecer a administracdo fiscal e ndo impor vérios custos aos sujeitos
passivos de IVA, seria preferivel promover um reembolso regular dos créditos
de IVA.

J# Continuar a melhorar o clima empresarial. Tal como acima salientado
(ver caixa 3), varios fatores, para além da tributag&o, sdo determinantes para
o desenvolvimento das atividades econdémicas. Para avaliar a pertinéncia de
uma isencao fiscal, & essencial considerar medidas alternativas que seriam
mais eficazes para melhorar o clima empresarial?®. Também neste caso, trata-
se frequentemente de procurar solugdes de primeiro nivel em vez de conceder
isencOes. Exemplos de medidas alternativas as isencées fiscais incluem a
qualificag&o e a formacdo da mao de obra, a abertura das estradas, a abertura
do mar e a prestacao de servicos publicos eficientes (eletricidade, transportes,
telecomunicacdes).

20 Por exemplo, pode ser mais judicioso garantir uma cadeia de frio sustentavel a um
custo aceitavel para a conservacdo dos produtos da pesca do que isengdes fiscais para o
equipamento dos pescadores. Do mesmo modo, a manutenc&o correcta da rede rodovidria e
a erradicacao dos cortadores de estrada é uma solugdo de primeira ordem em relacdo a uma
isencdo fiscal sobre o material de transporte.
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51 OBJETIVOS DAS AVALIACOES REGIONAIS
DAS DESPESAS FISCAIS

5.1.1 Comparacao das despesas fiscais entre os paises
da Africa Ocidental

/4 Dificuldades nas comparacées entre paises. Devido a heterogeneidade dos
métodos de avaliagdo das despesas fiscais aplicados num quadro nacional
pelos paises da Africa Ocidental, ndo sdo possiveis comparaces globais dos
niveis de despesas fiscais entre paises: os dominios de avaliagdo das despesas
fiscais, os sistemas fiscais de referéncia utilizados e também os procedimentos
operacionais de avaliagdo das despesas fiscais diferem de um pais para outro.
Sé s&o possiveis comparacdes parciais, de significado limitado.

A dificuldade de comparar as despesas fiscais entre os paises da Africa
Ocidental e, por conseguinte, a auséncia de indicadores regionais fidveis que
permitam estabelecer comparagGes pertinentes, constitui um obstéculo
importante a instauracdo de uma dindmica regional de otimizagcdo e de
harmonizacado das politicas nacionais de isencdes fiscais, dindmica essa que se
basearia no benchmarking e no acompanhamento pelos pares.

# Condicées para comparacées homogéneas dos niveis de despesas
fiscais. Para que as comparacdes sejam homogéneas, é necessdrio que
todos os paises da Africa Ocidental contribuam para uma avaliacéo regional
das despesas fiscais, com base em relatérios nacionais de avaliacGo que
respeitem um quadro analitico regional comum a todos os paises. Isto implica,
nomeadamente, a adocdo de uma tipologia comum dos diferentes impostos
cujas isencdes serdo abrangidas pela avaliagdo regional das despesas fiscais,
a escolha de um sistema fiscal de referéncia para cada categoria de imposto
distinguido e a adocao de procedimentos de avaliagdo que respeitem principios
comuns.

Um manual de procedimentos regional, semelhante aos manuais de
procedimentos a introduzir para as avaliagbes nacionais, permitiria identificar
os principios a adotar por cada pais para a avaliagdo operacional das despesas
fiscais. Cada pais deve poder ter em conta os seus condicionalismos
especificos,nomeadamente em termos de disponibilidade de dados estatisticos
e de possibilidade de aplicar um determinado método de avaliagéo das
despesas fiscais. Tal como para as avaliagdes a nivel nacional, a simplicidade
e a transparéncia dos métodos de avaliacdo utilizados devem constituir uma
prioridade para as avaliagdes regionais.
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5.1.2 Compreender a evolucao das despesas fiscais

/# Dificuldades actuais para compreender as alteracées nas despesas fiscais.
Para orientar a politica de isences fiscais a nivel regional, seria necessério
conhecer a evolucdo do montante das despesas fiscais tanto num quadro
nacional (relatérios regionais de avaliagdo das despesas fiscais especificos de
cada pais) como num quadro regional (relatério regional de avaliacao, sintese
dos relatérios regionais relativos a cada pais).

As avaliagdes nacionais das despesas fiscais atualmente disponiveis ndo per-
mitem analisar a evolugdo das despesas fiscais num mesmo pais devido a
alteragdes do dmbito ou dos métodos de avaliagdo. Em resultado da experién-
cia adquirida e, por vezes, do aumento dos recursos dedicados a avaliagdo da
despesa fiscal, os paises que realizam avaliagdes sucessivas tendem a alargar o
ambito das avaliagdes ao longo dos anos. Além disso, ndo é raro verificarem-se
alteragdes nos métodos de avaliagdo das despesas fiscais: para melhorar a
qualidade das avaliagdes, os pressupostos ou os métodos de avaliagdo de cer-
tas despesas fiscais sdo por vezes alterados e sao exploradas novas fontes de
dados. Nestas condicdes, ndo é facil dispor de avaliagdes das despesas fiscais
coerentes ao longo do tempo e, por conseguinte, poder avaliar a evolugdo das
despesas fiscais através de indicadores fidveis.

J Avaliagéo das despesas fiscais numa base compardvel. Para compensar
o enviesamento provocado por uma alteracdo do dmbito da anélise, uma
avaliacdo homogénea com o objetivo de estabelecer comparacdes ao longo
do tempo exige a realizacdo de avaliacGes de dmbito constante para cada
pais da CEDEAOQ. Esta avaliacdo por semelhanca, respeitando as regras
de avaliacdo regional, € uma tarefa especifica que ndo exclui as avaliacbes
nacionais efectuadas num ambito mais alargado. Para além de uma avaliacdo
de dmbito constante, é necessério aplicar os mesmos métodos de avaliaco,
0 que, em termos praticos, significa cumprir as instrucdes de um conjunto
de procedimentos (ver acima) que preservam a memoria dos métodos de
avaliacdo aplicados nos anos anteriores.
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5.1.3 Combeater o risco de concorréncia fiscal através da coordenacao
regional das politicas de isencao fiscal

& Coordenacédo regional das politicas de isencdo fiscal. A coordenacdo
regional das isencdes fiscais e a sua racionalizagdo com base numa avaliacdo
regional uniforme das despesas fiscais, que permita efetuar comparacées
membros durante um determinado periodo, reduziriam o risco de concorréncia
fiscal que resultaria em excesso de oferta na concessao de isencgdes. O objetivo
é permitir comparacdes significativas dos niveis de despesas fiscais entre os
vérios paises da Africa Ocidental e dos seus efeitos econdmicos e sociais.
Como ja foi sublinhado, a abordagem de coordenac&o regional ndo exclui de
forma alguma a prossecugdo, como no passado, de uma avaliagdo nacional
das despesas fiscais que tenha em conta os objetivos especificos de cada pais.

4 Coordenacdo regional e concorréncia fiscal. As escolhas nacionais dos
paises da Africa Ocidental no que respeita & concessao de isencdes fiscais sdo
uma componente essencial das suas politicas fiscais. A coordenacao regional
das politicas de isencdes fiscais adoptadas por cada um dos Estados da CEDEAO
contribuiria para atenuar os riscos de concessao intensiva de isencdes fiscais
e de aumento das perdas de receitas fiscais. A nivel operacional, a avaliacéo
regional das despesas fiscais, sob a forma de uma sintese a nivel da CEDEAG,
deveria ser o instrumento privilegiado para promover a harmonizagéo das
politicas de isencdo fiscal.

52 INOVACOES NA AVALIACAO
DAS DESPESAS FISCAIS

5.2.1 Organizac3o institucional para uma avaliacdo regional das
despesas fiscais

J Estruturas responsdveis pela avaliagéo regional a nivel nacional. Para além
das suas tarefas habituais, as estruturas jé responsdveis pelas avaliacées
nacionais das despesas fiscais seréo responsdveis pela realizacdo de
avaliacées regionais das despesas fiscais. Assim, cada pais da Africa Ocidental
produziria uma avaliagéo regional das despesas fiscais, para além da sua
avaliacdo nacional. As avaliacbes regionais por pais seriam centralizadas
numa estrutura especifica da CEDEAO, que seria entdo responsdvel pela
elaboragdo do Relatério Regional de AvaliacGo das Despesas Fiscais, uma
sintese dos relatdrios regionais elaborados por cada pais.
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Cada estrutura nacional teria, por conseguinte, uma dupla misséo :

1) Tal como no passado, elaborar uma avaliacdo nacional das despesas
fiscais com base em critérios especificos de cada pais.

2) Elaborar uma avaliacdo regional das despesas fiscais em conformidade
com as normas regionais e destinada a estrutura® especifica da
CEDEAQ.

J Estrutura responsdvel pela avaliagdo regional a nivel da CEDEAO. Seria
necessaria uma estrutura dedicada a avaliacdo regional das despesas fiscais.
Esta estrutura seria alimentada pelos relatérios regionais elaborados pelas
estruturas especificas de cada Estado-Membro, que seriam centralizadas a nivel
regional. A sua miss3o consistiria em elaborar anualmente o relatério regional
de avaliacdo das despesas fiscais, que permitiria as autoridades regionais avaliar
o grau de respeito do quadro regional de isencdes. Esta estrutura poderia, além
disso, prestar apoio técnico as autoridades regionais para que estas efectuem
as adaptacOes necesséarias ao quadro regional das isencdes.

5.2.2 Inclusao de avaliac6es de impacto econémico e social nas
avaliacdes nacionais e regionais das despesas fiscais

J Avaliacées inclusivas das despesas fiscais: uma etapa prioritdria a nivel
nacional e regional. Para definir uma politica de isencdes fiscais, tanto a nivel
nacional como regional, que seja representativa das escolhas das autoridades
publicas, é necessario ter em conta todos os objetivos atribuidos as politicas
de isengdes fiscais. Por conseguinte, as avaliacdes nacionais e regionais das
despesas fiscais devem incluir nGo sé uma avaliacdo das receitas fiscais
perdidas, mas também uma avaliagdo dos efeitos das isencbes nos incentivos
econdémicos, na equidade e, por Ultimo, no servico prestado ao contribuinte.

4 Procedimentos operacionais para a avaliacéo dos efeitos econémicos e
sociais. A avaliagdo dos efeitos econdémicos e sociais das medidas derrogatorias
exige (i) a identificacdo dos objetivos (econémicos e/ou sociais) visados por
cada medida derrogatéria e (ii) a sua mencdo Com precisdo no inventario
destas medidas. Esta anélise exige igualmente (jii) a recolha das informacdes e
dos dados necessérios para comparar os objetivos alcangados com os objetivos
visados. Por exemplo, no caso de uma isencdo de IVA destinada aos pobres, é
necessario (iv) calcular a proporgdo das receitas ndo utilizadas (ou perdidas)
que beneficiam efetivamente este grupo populacional.

21 Por conseguinte, deve ser criada uma estrutura a nivel da CEDEAO para elaborar uma sintese
das avaliagdes.
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No caso de um incentivo fiscal ao investimento, 0 montante do investimento
realizado deve ser comparado com o montante previsto e, se for caso disso, o
numero de postos de trabalho efetivamente criados deve ser comparado com
0 numero previsto de novos postos de trabalho.

Em todos os casos, a andlise ex-post fornece as informagdes necessarias para
avaliar se uma derrogacdo deve ou ndo ser mantida, tendo em conta os seus
beneficios e custos orcamentais.

# Complementaridade entre as avaliacées regionais e nacionais. A realizagéo
de uma avaliag&o regional dos efeitos acima mencionados serd muito facilitada
pela realizagdo de uma avaliagdo nacional completa a nivel de cada pais: a
avaliagdo regional especifica de cada pais beneficiard das informacoes
recolhidas e dos procedimentos de avaliagcdo das despesas fiscais aplicados
para a realizagdo das avaliacGes nacionais (ver abaixo). Para passar de uma
avaliagdo nacional para uma avaliag&o regional, é necessério respeitar o Quadro
Regional de Avaliagéo das Despesas Fiscais, cuja definicdo deve resultar de um
acordo negociado entre todos os paises.

J Fontes de dados para a avaliacdo regional das despesas fiscais. Muitos
dos dados necessarios para uma avaliagdo regional ja sdo recolhidos para a
avaliacdo nacional das despesas fiscais; no entanto, seria necessaria uma nova
utilizacdo dos dados.

1) Os Estados-Membros utilizam os dados fiscais compilados a partir das
declaragBes aduaneiras e fiscais para estimar as perdas de receitas. Na
auséncia de dados disponiveis, podem utilizar dados macroeconémicos
e/ou sectoriais para reconstituir as bases subtraidas a tributacao.

2) A integracao da anélise do impacto econdémico e social nas avaliagdes
nacionais e regionais das despesas fiscais requer o acesso a dados
geridos por outros organismos que n&o os responsaveis pela cobranga
de impostos: por exemplo, a Dire¢cdo do Orgamento, o Instituto Nacional
de Estatistica, as agéncias de desenvolvimento, a Agéncia de Promocao
Econdmica, as empresas de 4gua, as empresas de eletricidade, etc.
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52.3

Estrutura dos relatérios regionais de avaliacdo das despesas
fiscais

# Para cada pais, a estrutura nacional normalmente responsdvel pela
avaliagéo nacional das despesas fiscais teria a tarefa adicional de elaborar
um relatdrio regional sobre a avaliacdo das despesas fiscais. Este relatério
deverd incluir os seguintes elementos®.

1

2)

Avaliacdo das perdas de receitas abrangidas pela avaliacdo regional; a
avaliagdo basear-se-ia num inventério das medidas de derrogacao, bem
como no seu objetivo inicial, nos montantes quantificados das perdas de
receitas por tipo de imposto, por beneficiario, por sector de atividade, por
objetivo (apresentagdo dos resultados sob a forma de racios em relagao
ao PIB e em relacao as receitas fiscais).

Andlise dos efeitos econémicos e sociais das medidas derrogatérias,
com base num inventério das medidas derrogatérias analisadas, numa
recordagdo dos métodos utilizados para avaliar os efeitos econdémicos e
sociais das medidas derrogatorias, numa apresentacao dos resultados a
nivel nacional g, por Gltimo, numa anélise dos resultados a nivel nacional.

7 O relatério regional de avaliacéo das despesas fiscais, sintese elaborada
com base nos diferentes relatérios regionais elaborados por cada Estado,
deve incluir os seguintes elementos.

1

2)

3)

4)

Sintese das avaliagGes regionais das despesas fiscais elaboradas para
cada pais da Africa Ocidental. Este resumo deve incluir quadros de
sintese que abranjam todos os paises, bem como uma anélise desses
quadros.

Inventério, para cada pais e por categoria de imposto, das medidas de
derrogacdo acompanhadas do seu objetivo inicial, objeto de avaliacdo
no relatério regional.

Avaliacdo das despesas fiscais, incluindo a definicdo do sistema de
referéncia regional para cada imposto e uma chamada de atenc&o para
0 método utilizado para avaliar as despesas fiscais.

Avaliacdo dos montantes em unidades monetérias correntes, das perdas
de receitas por tipo de imposto, por beneficiério, por sector de atividade,
por objetivo. Apresentacdo dos resultados sob a forma de racios em
relagdo ao PIB e as receitas fiscais.

22 Inicialmente, apenas o VA sera afetado.
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5) Analise dos resultados a nivel regional, com comparaces entre paises.

6) Analise dos efeitos econémicos e sociais das medidas de derrogacao,
incluindo uma revisdo dos métodos utilizados para avaliar os efeitos
econdmicos e sociais das medidas de derrogacdo, uma apresentacdo
dos resultados a nivel regional e, por Gltimo, uma anélise dos resultados
a nivel regional com comparagdes entre paises.

5.2.4 Difusao: transparéncia/objetivo da sociedade civil

4 Estabelecer um quadro regional para as politicas de isencéo fiscal. Tal
como a nivel nacional, a eficacia das avaliagces regionais das despesas fiscais
na promogao de uma politica de controlo das isengdes depende estreitamente
do estatuto dos documentos de avaliacdo produzidos (relatério de sintese e
relatorios por pais). Estes documentos destinam-se a ser utilizados pelas
instancias regionais para definir um conjunto de textos regionais (directivas,
regulamentos ou outros textos comunitarios) que enquadrem regionalmente as
praticas de isencao fiscal em todos os paises da Africa Ocidental.

# Cumprimento do quadro regional para as politicas de isencéo fiscal.
O respeito do quadro regional acima referido deve ser garantido por um
controlo regional, nomeadamente por um controlo interpares. Trata-se de uma
condicdo prévia para que as comparacGes entre as politicas de isencdo fiscal
aplicadas pelos diferentes paises da Africa Ocidental possam contribuir para a
racionalizacdo das politicas de isencao fiscal.

# Divulgacéo e popularizacdo. Para garantir que a oportunidade de realizar
avaliagGes regionais das despesas fiscais e de estabelecer um quadro regional
para as politicas de isencdo seja amplamente reconhecida e adoptada nos
paises membros da CEDEAQ, é importante realizar campanhas de informac&o
adequadas dirigidas aos decisores politicos, aos operadores econémicos, a
sociedade civil, aos doadores, as ONG e, de um modo mais geral, ao publico
em geral, para divulgar os resultados das avaliagdes regionais das despesas
publicas e os fundamentos de um quadro regional para as politicas de isenc&o.

# Contribuicdo para a transparéncia orcamental. Os relatérios sobre a
avaliagdo regional das despesas fiscais (relatérios por pais e relatério de
sintese) devem ser amplamente divulgados. Os relatérios regionais devem
ser publicados no sitio Web da CEDEAQ. Apesar das maiores dificuldades do
que a nivel nacional, é desejavel que sejam organizadas ac¢des especificas de
divulgac3o a nivel regional dirigidas aos sindicatos, as organizacdes patronais,
aos meios de comunicacdo social, as organizacées de consumidores e a
sociedade civil em geral, dando prioridade a dimens&o regional para n3o criar
confus&do em relag&o as avaliagdes nacionais.
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53 PROCEDIMENTOS OPERACIONAIS DE APLICACAO
AVALIACOES REGIONAIS DAS DESPESAS FISCAIS

5.3.1 Alargamento progressivo do ambito de aplicacéo das avaliacdes
regionais das despesas fiscais

4 Justificacéo de uma abordagem por etapas, comecando pela fiscalidade
indireta nacional. Uma avaliagdo regional das despesas fiscais exige, para cada
categoria de impostos, um acordo regional especifico sobre o sistema fiscal de
referéncia a utilizar e o &mbito da avaliac3o. E evidente que, tendo em conta as
dificuldades previsiveis, parece adequado recomendar uma abordagem gradual,
sugerindo que seja dada prioridade as categorias de impostos mais propicias
a uma avaliagdo regional das despesas fiscais e que apresentam os maiores
desafios em termos de receitas, incentivos econdémicos, equidade e servicos
aos contribuintes. Estes critérios devem levar a que seja dada prioridade a
fiscalidade indireta interna.

O ambito da avaliacdo podera ser alargado gradualmente nas fases seguintes:

Fase I: Fase II: Fase llI: Fase IV:
Isencées de medidas medidas imposto de
IVA, incluindo derrogatérias derrogatorias renda pessoal,
isencoes contidas aplicadas as aplicadas ao taxas de registro
no direito tarifas, ou seja, imposto sobre as e impostos
comum. direitos taxas sociedades. locais (imposto
alfandegérias e de licenca,
estatisticas. imposto sobre a
propriedade).
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Fase |, avaliacdo regional das despesas fiscais decorrentes das isengées de
IVA

# Numa primeira fase, a avaliacdo regional das despesas fiscais deve
centrar-se na tributacdo indireta interna, no IVA e nos impostos especiais
de consumo, pelas razées que se seguem. Os impostos indirectos internos
oferecem o maior potencial de receitas adicionais que poderiam ser geradas
através da reducdo das isencbes. Além disso, ao promover uma maior
neutralidade econdémica na tributagdo indireta, a redugao das isengdes do IVA
contribuiria para preservar a integridade da protecdo comercial proporcionada
pela pauta externa comum. Por Ultimo, a reducado das isencdes de VA evitaria
procedimentos discricionarios e introduziria condicbes propicias a melhoria
do servico prestado aos contribuintes (sobre estes vérios pontos, ver Brun e
Chambas, 2022).

Um outro argumento a favor da prioridade a dar a uma avaliagdo regional das
despesas fiscais relativas a fiscalidade indireta interna seria a relativa facilidade
de definir um sistema fiscal regional de referéncia comum para os paises da
Africa Ocidental.

# A identificacdo de um sistema de referéncia comum a todos os paises
da Africa Ocidental é uma condicdo prévia para a realizacéo de avaliacées
homogéneas e favordveis a comparagéo entre paises. A escolha do sistema
fiscal do IVA de referéncia deve basear-se num consenso entre os diferentes
paises da Africa Ocidental, nomeadamente no que diz respeito ao nmero e ao
nivel das taxas; seria igualmente necessério definir, a nivel regional, a matéria
coletavel utilizada como referéncia. Uma vez efetuadas estas escolhas, o
regime fiscal de referéncia para o IVA deve ser o mais estével possivel ao longo
do tempo, a fim de facilitar a anélise da evolucdo das despesas fiscais relativas
a este imposto.

Avaliacdo regional das despesas fiscais relativas as pautas aduaneiras

# Uma vez concluida a avaliacéo regional das despesas fiscais resultantes
das isencées do IVA, a avaliacdo regional das despesas fiscais poderia
ser alargada as pautas aduaneiras. Devido ao efeito protetor das pautas, a
avaliacdo das despesas fiscais geradas pelas isencées pautais é complementar
ado IVA, que é um imposto economicamente neutro. A avaliagdo das despesas
fiscais resultantes das isencOes pautais é importante ndo sé do ponto de vista
das receitas, mas também do duplo ponto de vista da coeréncia dos incentivos
econdmicos criados e dos efeitos sobre a equidade.
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J |dentificacdo da pauta de referéncia. A Pauta Externa Comum para todos
os paises da CEDEAO permitiria identificar um sistema de pauta fiscal de
referéncia comum a todos os paises da Africa Ocidental. Quando o direito
aduaneiro aplicado é inferior ao direito aduaneiro teérico (CET), aparece
uma despesa fiscal nas receitas pautais. No entanto, os Acordos de Parceria
Econdmica (APE) d&o origem a uma carateristica especifica na avaliagdo das
despesas fiscais: quando uma taxa pautal inferior & TEC é aplicada no &mbito
de um acordo APE, é gerada uma despesa fiscal que reflecte o custo orcamental
do acordo APE.

Avaliacdo regional das despesas do imposto sobre o rendimento

# O imposto sobre o rendimento é a terceira grande categoria de impostos a
ter em conta na avaliacdo das despesas fiscais a nivel regional. Este imposto,
cuja legislacdo é relativamente comparéavel de um pais para outro, é, depois
do IVA, a maior fonte de receitas fiscais. O imposto sobre o rendimento (taxas,
definicdo da matéria coletavel, &mbito das isengdes) contribui igualmente para
0s incentivos econémicos.

4 Imposto sobre o rendimento; definicdo de um sistema fiscal de referéncia.
A definicdo de um sistema fiscal regional de referéncia para o imposto sobre o
rendimento das sociedades (taxas de imposto, definicdo da matéria coletével,
etc.) € mais complexa do que para os impostos sobre o consumo ou as tarifas
(ver acima). Na Africa Ocidental, as préticas de tributacdo dos lucros variam
de um pais para outro, pelo que é dificil identificar o sistema fiscal regional de
referéncia.

Para ultrapassar esta dificuldade, parece possivel, seguindo Heady e Mansour
(2019), harmonizar a base tributavel considerando «os aspetos temporais
como despesas fiscais (por outras palavras, excluidos do sistema de referéncia)
e as medidas de evasao fiscal ou de erosdo da base tributavel como parte do
sistema de referéncia». Por exemplo, a amortizacdo acelerada, que aumenta
a deducgdo das despesas no inicio do periodo, proporciona uma vantagem
ao longo do tempo e deve, por conseguinte, ser excluida do sistema fiscal
de referéncia. E igualmente dificil identificar uma taxa de imposto sobre as
sociedades que constitua a melhor prética. Para cada pais, poderia ser utilizada
a taxa normal de direito comum. Outra opgao seria considerar uma Unica taxa
regional de imposto sobre as sociedades®.

23 A desvantagem seria uma despesa fiscal negativa para os paises onde a taxa normal é inferior
a taxa regional.
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Avaliacdo regional das despesas fiscais relativas a vdrios impostos

J Esta categoria inclui o imposto sobre o rendimento das pessoas singulares,
os impostos locais (imposto profissional, imposto predial, taxas de registo,
vdrios impostos locais). Relativamente a esta categoria de impostos, ¢é
particularmente dificil definir um sistema fiscal regional de referéncia devido
as diferencas de legislacdo de um pais para outro. Uma avaliago regional das
despesas fiscais relativas a estes diferentes impostos locais € um objetivo a
longo prazo.

5.3.2 Avaliacbes regionais das despesas fiscais decorrentes das
isencoes de IVA

Estabelecer uma referéncia regional em matéria de IVA comum a todos os
paises da Africa Ocidental

4 Para ndo comprometer a dindmica a favor da avaliacdo regional das
despesas fiscais, e na pendéncia de um acordo regional, o respeito dos
principios do IVA poderia levar a utilizacéo proviséria da base mais ampla
(consumo final privado e pablico) a qual se aplicaria uma taxa dnica. Para cada
pais, esta taxa poderia ser uma taxa regional de IVA comum a todos os paises da
Africa Ocidental?’. O sistema fiscal de referéncia do IVA n&o incluiria, portanto,
isencOes nem taxas reduzidas, com excecdo da taxa zero sobre as exportagdes,
cujo objetivo é neutralizar o efeito do IVA. Nesta abordagem, as isencgdes de IVA
previstas no direito comum seriam avaliadas a nivel regional. Este sistema de
referéncia teria a vantagem de fornecer informacdes transparentes, permitindo
a avaliagdo das despesas fiscais decorrentes da aplicagdo de taxas reduzidas
de IVA e de todas as isengdes legais de IVA.

J A nivel regional, é necessdrio (ver acima) avaliar a perda de receitas, os
efeitos econémicos e sociais das isencées de IVA e as suas implicacées para
a qualidade do servico prestado aos contribuintes. Estas orientacoes a favor
de uma avaliagdo regional dos diferentes efeitos das isen¢Ges sdo semelhantes
as que devem ser aplicadas a nivel nacional.

24 Tal como no caso do imposto sobre as sociedades, a desvantagem desta opgdo seria uma
despesa fiscal negativa para os paises onde a taxa normal ¢ inferior & taxa regional.
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Objetivo de neutralidade econémica, reembolso harmonioso dos créditos de
IVA e controlo das isencées

# Reembolsos de créditos de IVA: situacées desiguais. Embora alguns paises
membros da CEDEAO tenham conseguido tornar permanente o reembolso
sem problemas dos créditos de IVA, a maior parte dos paises da Africa
Ocidental ainda n3o tomou esta medida.

# Controlar as isencées de IVA significa promover o reembolso sem
problemas dos créditos de IVA. O objetivo é criar um sistema que permita que os
créditos de IVA sejam reembolsados sem problemas e dentro de um prazo em
conformidade com as melhores préticas internacionais. Se os créditos de IVA
nao forem reembolsados sem problemas, os operadores econémicos sofrem
um aumento indevido dos custos, o que é prejudicial para a competitividade das
atividades sujeitas a IVA: é entdo muito dificil para as autoridades, devido aos
custos adicionais incorridos pelas empresas, recusar a concessao de isencdes
de IVA sobre o consumo intermédio.

A necessidade de uma dindmica regional a favor do reembolso harmonioso
dos créditos de IVA

# As iniciativas nacionais destinadas a assegurar o reembolso regular dos
créditos de IVA podem ser postas em causa. As crises ou choques exdgenos
sdo suscetiveis de por em causa a sustentabilidade dos regimes de reembolso
do crédito de IVA (cessacao do financiamento da conta de garantia que fornece
os reembolsos do crédito de IVA, introdugdo de procedimentos contréarios a
fluidez dos reembolsos do crédito de IVA).

4 O estimulo de uma dindmica regional a favor do reembolso regular dos
créditos de IVA criaria condicées favordveis para uma reducéo das isencées
de IVA. Uma anélise dos reembolsos de créditos de IVA poderia ser incluida na
avaliacdo regional das despesas fiscais geradas pelas isencdes de IVA. A fluidez
dos reembolsos de créditos de IVA nos diferentes paises da Africa Ocidental
poderia ser avaliada com base em indicadores simples, facilmente calculaveis e
verificaveis (ver caixa 5). Na medida em que a fluidez dos reembolsos de crédito
de IVA se torna um indicador de desempenho regional, a sustentabilidade
da fluidez dos reembolsos de crédito de IVA poderia ser reforcada por uma
dindmica regional. Desta forma, uma das principais causas da concessdo de
muitas isencdes de IVA poderia desaparecer.
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Caixa 5: Indicadores para o reembolso regular dos créditos liquidos de IVA

A previsibilidade e a brevidade dos prazos de reembolso do crédito IVA,
que sdo condicées da neutralidade econémica do IVA, constituem um
fator essencial para melhorar o clima empresarial. Dada a especificidade
do comportamento dos sujeitos passivos de IVA e dos procedimentos
de reembolso a aplicar em fungao do risco, o indicador de fluidez dos
reembolsos de créditos de IVA deve ser avaliado para cada grupo de
sujeitos passivos classificados em fungdo do risco: as boas praticas ad-
ministrativas que regem o reembolso dos créditos de IVA exigem que os
sujeitos passivos de IVA sejam classificados em funcdo do risco e que,
para os sujeitos passivos de baixo risco, se substitua o controlo a posteriori
pelo controlo a priori, 0 que permite prazos de reembolso mais curtos
sem comprometer a eficicia dos controlos.

Para cada grupo de sujeitos passivos de IVA, pode ser avaliado o tempo
médio ponderado entre a apresentacéo de um pedido de reembolso
do crédito de IVA e o reembolso efetivo. Este indicador deve ser com-
pletado por um indicador relativo a evolugado do nimero de pedidos de
reembolso pendentes.

Avaliagéo do prazo médio de reembolso. Para avaliar o prazo médio
ponderado de um grupo de sujeitos passivos de IVA relativamente a um
exercicio financeiro, € necessério identificar os reembolsos de créditos
de IVA efectuados durante esse exercicio a favor desse grupo, avaliar o
tempo decorrido entre o pagamento e a apresentacdo do pedido e, por
Ultimo, ponderar o prazo avaliado pelos montantes dos créditos de IVA
reembolsados. Para além da avaliagdo do prazo médio, é til avaliar o
volume de créditos de IVA pendentes, que ¢ indicativo do grau de fluidez
dos reembolsos de créditos de IVA no passado.
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CONCLUSAO



Complementaridade entre as avaliacbes nacionais e regionais das despesas
fiscais. O objetivo comum das avaliacGes nacionais e regionais das despesas
fiscais é fornecer a cada pais as informagdes necesséarias para otimizar as
financas publicas através da racionalizacdo das isencdes.

Avaliacées nacionais das despesas fiscais e racionalizacdo das isencées
fiscais. As avaliagGes nacionais das despesas fiscais em conformidade com as
boas préticas criam as condicdes necessarias para que os decisores de cada
pais, em funcdo dos objetivos nacionais especificos, possam fazer escolhas
racionais em matéria de isencdes fiscais: manter, suprimir ou adotar isencdes
especificas, escolher entre subvencdes e isencdes fiscais ou escolher entre
incentivos fiscais de direito comum, como o reembolso sem problemas dos
créditos de IVA, e derrogacdes, como as isencdes incluidas nos acordos de
estabelecimento.

As avaliacées regionais, incluindo a avaliacdo de sintese regional, constituem
um instrumento de convergéncia das politicas de isencdo fiscal. O objetivo
final desta abordagem é reduzir as distorcdes fiscais entre os paises da Africa
Ocidental que sdo membros da mesma zona de integracdo regional: trata-se
de dar um passo fundamental para a coordenacéo fiscal entre os paises da
Africa Ocidental, compensando as distorcges introduzidas pela concessao de
isencoes especificas ao nivel de cada pais.

Colmatar uma lacuna essencial em matéria de coordenagdo das politicas
fiscais através da harmonizacéo das politicas de isencédo. Embora os principais
elementos da fiscalidade sejam objeto de medidas de coordenacao regional,
nomeadamente através de directivas, e apesar das tentativas de longa data para
adotar um codigo comunitario de investimento para os paises da UEMOA, ndo
existe uma coordenacdo regional das medidas derrogatdrias, nomeadamente
das isencbes fiscais.

A coordenagdo das isencdes resultante de uma avaliagdo regional das
despesas fiscais devera permitir reduzir a concorréncia fiscal entre os paises da
Africa Ocidental. Assim, devera incentivar os decisores a atribuir um papel mais
racional as isencdes fiscais e a outros regimes fiscais especiais. Deste modo,
poder-se-ia evitar o desenvolvimento de uma cultura extensiva de isencées,
contréria a procura de uma situacdo 6tima.
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A implementacédo de uma coordenacdo fiscal para racionalizar as isencées
fiscais é tanto mais necessdria quanto as receitas fiscais da maioria dos
paises da Africa Ocidental foram afetadas nos ultimos anos por choques
exdgenos importantes: muitos destes choques conduziram a uma diminuicéo
das receitas fiscais numa altura em que a necessidade de bens publicos
aumenta fortemente. Os diferentes tipos de choques sofridos pelos paises
da Africa Ocidental combinaram frequentemente os seus efeitos (crise
financeira internacional de 2008, flutuagdes bruscas dos precos dos produtos
primérios - produtos agricolas ou mineiros, instabilidade politica, inseguranca,
nomeadamente na regido do Sahel, fenémenos climaticos extremos e, mais
recentemente, a crise sanitaria da COVID-19, etc.). Estes fatores contribuiram
para a instabilidade das receitas fiscais nos paises da Africa Ocidental e tiveram
um impacto negativo no seu nivel.
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3.

ANEXO AO GUIA
METODOLOGIA PARA UMA
AVALIACAO DAS DESPESAS
FISCAIS



A. ANTECEDENTES E JUSTIFICACAO
DA DIRECTIVA DA CEDEAO

Nao é facil fornecer um manual de procedimentos pormenorizado aplicavel
a todos os Estados membros da CEDEAQO e a Mauritania. No entanto, foram
definidas as principais orientagdes regionais para que cada Estado-Membro
possa elaborar um manual de procedimentos especifico em conformidade
com a diretiva comunitéria relativa a gestao das despesas fiscais.

Este anexo trata da Avaliagdo Regional das Despesas Fiscais (RETE): o objetivo
é dispor de uma avaliac&o regional das despesas fiscais a nivel da CEDEAO. A
avaliacdo regional das despesas fiscais deve ser efetuada por uma estrutura
especifica da CEDEAQ. A sua tarefa especifica consistird em sintetizar as
diferentes avaliacGes regionais efetuadas em cada pais pelas estruturas ja
responsaveis pelas avaliagcbes nacionais das despesas fiscais.

As estruturas nacionais de avaliagdo teriam, por conseguinte, uma dupla miss&o:

» Estabelecer, como no passado, uma avaliagdo nacional das despesas
fiscais com base em critérios especificos de cada pais.

* Avaliar as despesas fiscais de cada pais em conformidade com as normas
regionais; estas avaliacdes regionais destinam-se a estrutura especifica da
CEDEAO?, que as centralizara e elaborard um relatério de sintese com
base nos relatérios regionais apresentados por cada pais.

B. OBSERVACOES SOBRE AS DIRECTIVAS DA CEDEAO

1. Defini¢des e conceitos

a) Uma despesa fiscal é uma perda de receitas fiscais resultante de uma
reducdo das obrigacdes fiscais relativamente a um sistema fiscal de
referéncia. A despesa fiscal é uma alternativa & despesa orcamental
direta. A despesa fiscal é o resultado de uma medida fiscal excecional
destinada a reduzir a carga fiscal suportada por um contribuinte, um
grupo de contribuintes ou um sector de atividade. Esta medida traduz-se
numa perda de receitas.

25 Por conseguinte, deveria ser criada uma estrutura a nivel da CEDEAO para elaborar uma
sintese das avaliagdes regionais apresentadas por cada pais da Africa Ocidental.
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2.

b) As derrogacées abrangem :

c)

 Abatimentos: sdo deducdes aplicadas a matéria coletavel;

Créditos fiscais: montante deduzido do imposto devido;

 Deducdes: montantes deduzidos do rendimento de referéncia para

obter a matéria coletavel,

Isencdes (totais ou parciais): montantes excluidos da matéria co-

letavel;

Diferimento de imposto: alivio sob a forma de uma prorrogagdo do

pagamento do imposto;

» Reducado da taxa: taxa reduzida aplicada a uma categoria de contri-
buintes ou de operacdes tributaveis;

» Reducdo do imposto: montante deduzido do montante do imposto
devido.

Estas medidas podem ser incluidas na legislacdo fiscal ordinaria ou em
textos juridicos diversos, como os relativos as zonas francas, aos c6digos
de investimento, aos cédigos de incentivos sectoriais (mineiro, petrolife-
ro, etc.) ou a decretos especificos. Podem igualmente ser incluidas em
convencdes entre o Estado e os operadores econémicos, ou entre o Es-
tado e as ONG, etc. Aparecem também em contratos/projectos publicos,
muitos dos quais financiados pelo exterior.

As medidas derrogatdrias sdo frequentemente concedidas a fim de
alcangarumincentivo econémico ou um objetivo de equidade. No entanto,0
beneficio esperado das medidas de derrogacdo nao é geralmente avaliado
ex ante. Por conseguinte, a fim de avaliar a vantagem proporcionada pelas
medidas derrogatdrias, é necessério comparar o seu custo orgamental
com o seu beneficio econémico (montante do investimento, nUmero de
postos de trabalho criados, etc.) ou social (proporcdo da perda de receitas
capturada pelas populacdes visadas, etc.). Na auséncia de uma anélise
ex-post, ¢ dificil justificar os méritos de uma derrogacao.

Frequéncia

A avaliaco regional das despesas fiscais sera efectuada anualmente. Basear-
se-ia nas avaliagGes nacionais efectuadas pelas estruturas especificas criadas
nos Estados-Membros. A avaliacdo das perdas de receitas do ano n-1 seria
efectuada durante o ano n e anexada ao projeto de lei de financas do ano n+1.
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3. Ambito da avaliacdo regional

A avaliacdo regional incidira sobre as medidas que sdo derrogatdrias em relagéo
ao sistema fiscal de referéncia comum aos paises da Africa Ocidental. A fim de
evitar que os servicos de avaliacdo das despesas fiscais fiquem sobrecarregados,
0 &mbito da avaliagio deveré ser alargado progressivamente nas fases seguintes:

 Fase I: IsencGes do IVA e dos direitos aduaneiros, incluindo as isencoes
de direito comum;

* Fase ll: Medidas de isenc&o aplicadas aos direitos aduaneiros e as
taxas estatisticas;

» Fase lll: 1sencdes e derrogacdes aplicadas ao imposto sobre as socie-
dades;

» Fase IV: Isencdes e medidas excepcionais relativas ao imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares e aos impostos locais (patente,
imposto predial, direitos de registo).
Eventualmente, a revisdo e a anélise comparativa poderiam basear-se nos
Ultimos trés anos (N-1,N-2 e N-3).

4, Sistema de referéncia fiscal para a avaliacao regional

O sistema fiscal regional de referéncia adotado devera respeitar os principios
da neutralidade econdmica, da eficacia, da equidade e da simplicidade,
principios comuns a todos os paises da Africa Ocidental. A sua adog&o devera
ser o resultado de negociacdes regionais?®. No entanto, enquanto se aguarda
um acordo entre os diferentes paises, poderiam ser adoptados os seguintes
principios.

IVA

As caracteristicas fundamentais do VA (imposto geral sobre o consumo final)
implicam a utilizagdo da base mais ampla possivel (consumo final privado e
publico), & qual se aplicaria uma taxa Unica. Para cada pais, poderia ser utilizada
a taxa normal de direito comum (simples e operacional). Em alternativa, poderia
ser fixada uma taxa Unica regional de VA%,

Por conseguinte, o regime fiscal de referéncia do IVA recomendado nao prevé
isencdes nem taxas reduzidas, com excecdo da taxa zero sobre as exportages,
que tem por objetivo neutralizar o efeito econdmico do IVA. Por conseguinte, as
isencoes de IVA previstas no direito comum de cada pais seriam avaliadas a
nivel regional.

26 Devera ser organizada todos 0s anos uma reunido regional para definir o RSF regional.

27 A desvantagem desta opgdo seria uma despesa fiscal negativa para os paises em que a taxa
normal é inferior & taxa regional.
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Direitos aduaneiros

O sistema de referéncia seria a Pauta Externa Comum (PEC). Quando o direito
aduaneiro aplicado ¢ inferior ao direito aduaneiro tedrico (CET), é registada uma
despesa fiscal na receita pautal.

Acordos de parceria econémica: quando ¢ aplicada uma taxa pautal inferior a
CET no @mbito de um acordo APE, sdo geradas despesas fiscais que refletem
o custo orcamental do acordo APE.

Imposto sobre as sociedades ou imposto sobre os lucros®®

A definicdo de um sistema fiscal regional de referéncia para o imposto sobre o
rendimento das sociedades é mais complexa do que para os impostos sobre o
consumo ou as tarifas de importagdo: na Africa Ocidental, as praticas diferem,
o que dificulta a identificacdo de um sistema fiscal regional de referéncia para
esta categoria de impostos.

De acordo com Heady e Mansour (2019), a base tributavel deve ser
harmonizada considerando «os aspetos temporais como despesas fiscais (ou
seja, excluidos do sistema de referéncia) e as medidas de evasao fiscal ou de
erosdo da base tributavel como parte do sistema de referénciax». Por exemplo,
a amortizagdo acelerada, que aumenta a deducdo das despesas no inicio do
periodo, proporciona uma vantagem especial e deve ser excluida do RSF.

E igualmente dificil identificar as melhores praticas em termos de taxas de
imposto sobre as sociedades. Para cada pais, poderia ser utilizada a taxa normal
de direito comum. Outra opg&o consistiria em fixar uma Unica taxa regional de
imposto sobre as sociedades®.

Outros impostos: imposto sobre o rendimento das pessoas singulares e im-
postos locais

Para esta categoria de impostos, a definicdo de um sistema fiscal regional
de referéncia é particularmente dificil. No entanto, o seu papel em termos de
perdas de receitas pode ser considerado reduzido em relagdo aos impostos
acima referidos. A sua inclusdo na avaliagao regional das despesas fiscais € um
objetivo a longo prazo.

28 A maioria dos paises introduziu o imposto sobre as sociedades.

29 Tal como no caso do IVA, a desvantagem seria uma despesa fiscal negativa para os paises em
que a taxa normal é inferior a taxa regional.
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7.

a)

b)

a)

Métodos de avaliacdo

A avaliacdo das despesas fiscais basear-se-& certamente no método
da perda de receitas, que é o Unico método atualmente utilizado pe-
las estruturas responséaveis pelas avaliacGes nacionais. Este método é
simples e bem dominado.

A andlise dos efeitos econdémicos e sociais das medidas de derrogac&o
exigira:
« |dentificar os objetivos (econémicos e/ou sociais) visados por cada
medida derrogatdria e indica-los com precisdo no inventario dessas
medidas;

» Recolher as informagdes e os dados necessérios para comparar 0s
resultados obtidos com os objetivos iniciais. Por exemplo, para uma
isencdo de IVA destinada aos pobres, é necessario.

Fontes de dados para a avaliacdo regional das despesas fiscais

Para estimar as perdas de receitas, os Estados-Membros utilizardo os
dados fiscais provenientes das declaracdes aduaneiras e fiscais. Na
auséncia de dados suficientemente pormenorizados, podem utilizar
dados macroeconémicos e/ou sectoriais para reconstituir as bases tri-
butéveis retiradas da tributacao.

b) A integracdo da analise do impacto econdémico e social nas avaliacdes

nacionais e regionais das despesas fiscais requer o acesso a dados ge-
ridos por outros organismos que ndo os responsaveis pela cobranca de
impostos: por exemplo, a Direcdo do Orcamento, o Instituto Nacional de
Estatistica, varias agéncias de desenvolvimento, a Agéncia de Promogé&o
das Atividades Econdmicas, as companhias de 4gua, as companhias de
eletricidade, etc.

Estruturas responsaveis pela avaliacdo das despesas fiscais

A nivel da CEDEAO, deve ser criada uma estrutura dedicada a avaliag&o re-
gional das despesas fiscais. Esta estrutura seria alimentada principalmente
pelos relatdrios regionais elaborados pelas estruturas especificas de cada
Estado-Membro. Recomenda-se a organizagdo de um seminério regional no
primeiro trimestre de cada ano para definir o RSF comum.
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A nivel nacional, as estruturas encarregadas das avaliagbes nacionais das
despesas fiscais seriam responsaveis, para além da sua miss&o habitual, pela
realizacdo de avaliacGes regionais das despesas fiscais. Assim, cada pais da
Africa Ocidental produziria uma avaliacao regional das despesas fiscais, para
além da avaliacdo nacional. Esta Ultima seria centralizada na estrutura especi-
fica da CEDEAQ, que seria entdo responsavel pela elaboracio do relatério re-
gional de avaliacdo das despesas fiscais, uma sintese dos relatorios regionais
elaborados por cada pais.

8. Estrutura do relatério de avaliacdo das despesas fiscais regionais

O relatério sobre a avaliagdo regional das despesas fiscais, elaborado com
base nos diferentes relatdrios nacionais que respeitam as normas regionais
(ver ponto 8 infra), deve incluir :

a) Sintese das avaliacées regionais das despesas fiscais elaboradas para
cada pais da Africa Ocidental. Este resumo deve incluir quadros de
sintese que abranjam todos os paises, bem como uma anélise desses
quadros. A anélise pode ser efectuada por imposto, por beneficiario, por
sector de atividade ou por objetivo.

b) Um inventdrio, para cada pais e por categoria de imposto, das medidas
derrogatérias acompanhado do seu objetivo inicial, que é avaliado no
relatério regional. No caso do IVA, trata-se das isencles previstas no
direito comum, mas também de isenc¢des diversas (ver acima).

¢) Avdliacéo das despesas fiscais :
« Definicdo do sistema de referéncia regional para cada imposto ;
» Recordacdo do método utilizado para avaliar as despesas fiscais ;

» Valores das perdas de receitas por tipo de imposto, por beneficiario,
por sector de atividade, por objetivo. Resultados apresentados sob a
forma de racios em relagéo ao PIB e as receitas fiscais;

» Andlise dos resultados a nivel regional, com comparagdes entre
paises.

d) Andlise dos efeitos econémicos e sociais das derrogacées:

» Recapitulagdo dos métodos utilizados para avaliar o impacto
econdmico e social das derrogacoes;

» Apresentacdo dos resultados a nivel regional;

» Andlise dos resultados a nivel regional, com comparagdes entre
paises.
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9. Papel das estruturas nacionais na elaboracao do relatério
regional sobre a avaliacdo das despesas fiscais

Cada estrutura nacional elabora um relatério regional sobre a avaliagdo das
despesas fiscais. Este relatério deve incluir as seguintes informagdes®:

a) Apreciagéo das despesas fiscais objeto da avaliagéo regional:
* Inventério das medidas derrogatérias e seu objetivo inicial;

« Valores das perdas de receitas por tipo de imposto, por beneficiario,
por sector de atividade, por objetivo. Resultados apresentados sob a
forma de racios em relagéo ao PIB e as receitas fiscais;

 Recordacdo do método utilizado;
« Anélise dos resultados a nivel nacional.

b) Andlise dos efeitos econémicos e sociais das derrogacées:
* Inventéario das medidas derrogatdrias analisadas;

* Revisdo dos métodos utilizados para avaliar os efeitos econdémicos e
sociais das derrogacdes;

 Apresentac&o dos resultados a nivel nacional;
Anélise dos resultados a nivel nacional.

10.  Publicacao e distribuicdo do relatdrio regional sobre a avaliacdo
das despesas fiscais

A fim de contribuir para a transparéncia orcamental, o relatério sobre a
avaliacdo regional das despesas fiscais deve ser amplamente divulgado.
Para o efeito, o relatério deve ser publicado no sitio Web da CEDEAQ. Seria
igualmente desejavel que fossem organizadas, tanto a nivel regional como
nacional, atividades de sensibilizacdo dirigidas aos sindicatos, as organizacdes
patronais, aos meios de comunicacg&o social, as organizacdes de consumidores
e a sociedade civil em geral. O objetivo é utilizar a avaliagdo comparativa para
incentivar a convergéncia regional das politicas de isencéo fiscal.

30 Seule la TVA est concernée dans un premier temps.
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C. ANEXO 2 - PROJECTO DE DIRECTIVA RELATIVA A
METODOLOGIA DE AVALIACAO DAS DESPESAS

ECOWAS COMMISSION
COMMISSION DE LA CEDEAO
COMISSAO DA CEDEAO

SESSAO ORDINARIA DO CONSELHO DE MINISTROS 2022

PROJECTO DE DIRECTIVA C/DIR 05/12/2022
RELATIVA A HARMONIZAGCAO DO METODO DE AVALIACAO
DAS DESPESAS FISCAIS NOS ESTADOS-MEMBROS DA CEDEAO

O CONSELHO DE MINISTROS DA COMUNIDADE ECONOMICA DOS ESTADOS DA
AFRICA OCIDENTAL

TENDO EM CONTA OS ARTIGOS 109,112 e 122 do Tratado da CEDEAQ, tal como
alterado, que instituem o Conselho de Ministros e definem a sua composicdo e
funcdes;

TENDO EM CONTA O ARTIGO 32 do Tratado Revisto, que define as linhas de acdo a
empreender pela Comunidade para atingir os seus fins e objetivos;

TENDO EM CONTA O ARTIGO 5¢ do referido Tratado, que reitera o compromisso dos
Estados de respeitarem as decisdes e os regulamentos da Comunidade;

TENDO EM CONTA a Diretiva C/DIR.1/05/09 relativa & harmonizac&o das legislagoes
dos Estados membros da CEDEAOQ respeitantes ao imposto sobre o valor acrescentado;

TENDO EM CONTA a Diretiva C/DIR.2/06/09 relativa & harmonizago das legislacbes
dos Estados membros da CEDEAOQ respeitantes aos impostos especiais de consumo;

TENDO EM CONTA a Diretiva C/DIR.1/12/13 que adopta o programa de transigao fiscal
da CEDEAO,;
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CONSIDERANDO que a aplicacdo da pauta externa comum da CEDEAQ, associada
a conclusdo de acordos comerciais internacionais e de politicas de liberalizagdo do
comércio, conduzird a uma diminuicdo consideravel dos direitos de importacdo que ndo
podera ser compensada apenas pelas medidas de compensagéo comunitarias;

CONSIDERANDO que a harmonizagao das legislacdes fiscais dos Estados-Membros é
necesséria para a realizagdo do mercado comum e que contribuird igualmente para a
coeréncia dos sistemas fiscais internos, para assegurar a igualdade de tratamento dos
operadores econémicos na Comunidade e para melhorar o rendimento dos diferentes
impostos;

CONSIDERANDO que os compromissos assumidos pelos Estados no @mbito das
estratégias de luta contra a pobreza, tendo em vista a realizagdo dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, exigem uma maior mobilizagdo de recursos financeiros;

CONSCIENTES da necessidade de reforcar o mercado comum da CEDEAO e de
apoiar o crescimento econdmico nos Estados-Membros da Comunidade, mobilizando
simultaneamente os recursos necessarios para financiar o desenvolvimento;

DESEJANDO dotar os Estados-Membros de instrumentos de gest3o fiscal, a im de
melhorar o seu desempenho em matéria de mobilizacdo de recursos fiscais, com vista
a reforcar as medidas do programa de transicdo fiscal empreendido pelos Estados-
Membros ;

CONVENCIDOS de que é do interesse da Comunidade pdr em pratica um programa
coerente de reformas fiscais e aduaneiras para a transigdo da tributacdo porta-a-porta
para a tributacdo interna, a fim de compensar eventuais perdas de receitas porta-a-
porta geradas pela abertura do mercado comunitério e pela conclusdo de acordos
comerciais internacionais;

CONVENCIDOS de que a fiscalidade interna deve permitir a obtengdo de receitas,
promovendo simultaneamente a competitividade das empresas;

DESEJA dotar a Comunidade de uma metodologia harmonizada de avaliagdo das
despesas fiscais comum a todos os Estados-Membros; Na sequéncia do parecer do
Comité de Peritos Estatutarios, datado de XXX de outubro de 2022.
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EDICTE:

ARTIGO 12 OBJETIVO

A presente diretiva define os procedimentos de avaliagdo das despesas fiscais na zona
da CEDEAQ.

ARTIGO 2.2: DEFINICOES
Para efeitos da presente diretiva:

«Administracdo fiscal», a estrutura, instituicdo ou organismo responsavel em cada
Estado-Membro pela gestdo administrativa dos impostos.

«Comissao», a Comissao da CEDEAQ criada pelo artigo 172 do Protocolo Adicional A/
SP1/06/06, de 14 de junho de 2006;

«Comunidadey, a Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental, cuja criagdo
foi reafirmada pelo artigo 2° do Tratado;

«Conselho», o Conselho de Ministros instituido pelo artigo 10° do Tratado da
Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental;

«Estado(s)-Membro(s)», o(s) Estado(s)-Membro(s) da Comunidade Econémica dos
Estados da Africa Ocidental;

«Presidente da Comissao», o Presidente da Comiss&o da Comunidade Econdmica dos
Estados da Africa Ocidental previsto no artigo 192 do Protocolo Adicional A/SP1/06/06

«Tratado», o Tratado Revisto da Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Ocidental, assinado em Cotonu em 24 de julho de 1993, e todas as suas alteragdes
posteriores;

Uma «despesa fiscal» consiste numa perda de receitas fiscais resultante da aplicago
de disposicoes legislativas, regulamentares ou contratuais que derrogam um sistema
fiscal de referéncia (SRT). Estas medidas resultam numa perda definitiva de receitas
fiscais.

As despesas fiscais sdo principalmente imputaveis as seguintes medidas:
* Isengdes
» Créditos fiscais
» Reducdes de impostos
« Taxas de imposto reduzidas
» Deducdes fiscais
» Deducdes fiscais

Os «incentivos fiscais» sdo medidas fiscais destinadas a orientar, regular ou promover
a atividade econdmica, ou a encorajar ou desencorajar comportamentos ou atividades
consideradas desejaveis ou indesejaveis.
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O «sistema fiscal de referéncia» aqui considerado ¢ o sistema fiscal aplicavel a todos
os contribuintes ou a todas as operagdes econdmicas; indica, para cada imposto, direito
ou taxa, a base tributavel de referéncia e a taxa normal de tributacao.

ARTIGO 3 2 PERIODICIDADE DAS AVALIACOES DAS DESPESAS FISCAIS

Os Estados-Membros avaliam anualmente as despesas fiscais aplicando a metodologia
de avaliagdo comum aos Estados-Membros. Cada Estado-Membro elabora um relatério
nacional que é transmitido @ Comiss&o. A avaliacdo das despesas fiscais do ano n-1¢é
efectuada durante o ano n e anexada ao projeto de lei de finangas do ano n+1.

ARTIGO 4 2 AMBITO DA AVALIAGAO DAS DESPESAS FISCAIS

A avaliagdo das despesas fiscais diz respeito a medidas que se afastam do sistema
fiscal de referéncia.

ARTIGO 5% PROCEDIMENTOS DE DETERMINACAO DO REGIME FISCAL DE
REFERENCIA

O sistema fiscal de referéncia para cada imposto, direito ou taxa é adotado pelos
Estados-Membros em conformidade com as orientagGes regionais relativas a legislagdo
fiscal e aduaneira interna. No &mbito da avaliacdo regional, o sistema fiscal de referéncia
deve ser comum a todos os Estados-Membros.

ARTIGO 6°: METODOS DE AVALIAGCAO DAS DESPESAS FISCAIS

1. Aavaliagdo dos custos orgcamentais baseia-se no método da «perda de receitas»
ou da «perda de rendimentos».

2. O custo orcamental das despesas fiscais é avaliado para cada medida em
relagdo ao sistema fiscal de referéncia e por tipo de imposto.

3. Os Estados-Membros procedem a uma anélise dos efeitos econdémicos e sociais
das despesas fiscais, para além da avaliagao orcamental da perda de receitas.

ARTIGO 7°: FONTES DE DADOS PARA A AVALIACAO DAS DESPESAS FISCAIS

Cada Estado-Membro estabelece um sistema de recolha dos dados necessérios
para avaliar as despesas fiscais (dados das declaragbes aduaneiras e fiscais, dados
macroecondmicos, dados sectoriais e/ou dados provenientes de outras fontes).

ARTIGO 8% GRELHA DE AVALIACAO DAS DESPESAS FISCAIS E GRELHA
ESPECIFICA DE CONTROLO DOS INCENTIVOS FISCAIS

Uma grelha de avaliagdo das despesas fiscais e uma grelha especifica para o
acompanhamento dos incentivos fiscais ao investimento s3o definidas e aplicadas pelos
Estados-Membros, a fim de facilitar a harmonizag&o das préticas de recolha, tratamento
e andlise dos dados relativos as despesas fiscais.
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ARTIGO 92 ESTRUTURA DO RELATORIO DE AVALIAQAO DAS DESPESAS FISCAIS
Cada relatorio de avaliagdo das despesas fiscais inclui :

1. Definicdo dos conceitos e revisdo da metodologia de avaliacdo. Trata-se de
definir os principais conceitos, passar em revista o sistema fiscal regional de
referéncia e apresentar a metodologia de avaliac&o.

2. Andlise dos resultados da avaliagdo orcamental. Enumera as medidas
derrogatérias, apresenta as medidas avaliadas e as despesas fiscais
correspondentes. Sempre que existam dados disponiveis, cada relatério sobre
as despesas fiscais apresenta os dados relativos aos trés anos anteriores. Os
Estados-Membros podem fazer projecgBes para o ano seguinte.

3. A despesa fiscal é analisada por :

Tipo de imposto;

Tipos de derrogagao;

Base juridica;

Objetivos;

Categorias de beneficiarios;

Sectores de atividade;

Fungdes orcamentais ou programaéticas para os paises que
adoptaram o orcamento-programa;

» Racios: despesas fiscais em relaco as receitas fiscais,
despesas fiscais em relagdo ao Produto Interno Bruto.

4. Anélise dos efeitos econémicos e sociais, quando aplicavel.

ARTIGO 102 ESTRUTURAS RESPONSAVEIS PELA AVALIACAO DAS DESPESAS
FISCAIS

1. A nivel nacional: cada Estado-Membro cria uma estrutura transversal, depen-
dente do ministério responsavel pela politica fiscal, que efectua a avaliagdo das
despesas fiscais a nivel nacional, segundo uma metodologia comum aos dife-
rentes Estados.

2. A nivel da CEDEAO: a Comissao elabora o relatério de sintese com base nos
relatérios regionais elaborados por cada Estado-Membro.

ARTIGO 112 TRANSMISSAO, PUBLICACAO E DIVULGAGAO DOS RELATORIOS DE
AVALIACAO DAS DESPESAS FISCAIS

1. O relatério regional de avaliagdo das despesas fiscais elaborado por cada
Estado-Membro é transmitido & Comissdo da CEDEAQO ao mesmo tempo que a
avaliagdo nacional é transmitida para ser anexada & lei de financas inicial ou ao
orcamento anual.

2. Os Estados-Membros divulgam o seu relatério regional de avaliagdo das
despesas fiscais a todas as partes interessadas, nomeadamente as organizagdes
de empregadores, as organizagdes de consumidores, a sociedade civil e aos
meios de comunicacdo social.

3. A Comissao da CEDEAO publica no seu sitio Web o relatério de sintese regional
sobre as despesas fiscais.
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ARTIGO 122 DISPOSICOES FINAIS

1

A presente diretiva serd publicada pela Comissdo no Jornal Oficial da
Comunidade no prazo de trinta dias a contar da sua assinatura pelo Presidente
do Conselho de Ministros. Seré igualmente publicada por cada Estado-Membro
no seu Jornal Oficial no prazo de trinta dias a contar da sua notificagdo pela
Comisséo.

Os Estados-Membros adoptardo as disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas necessérias para dar cumprimento a presente diretiva 0 mais
tardar em 31 de dezembro de 2023.

As disposices referidas no n2 1 do presente artigo, tal como adoptadas pelos
Estados-Membros, devem incluir uma referéncia & presente diretiva ou ser
acompanhadas dessa referéncia aquando da sua publicagdo oficial.

Os Estados-Membros comunicam & Comissdo da CEDEAO as medidas ou
disposicoes adoptadas para garantir a sua conformidade com a presente diretiva.

Os Estados-Membros comunicardo todas as dificuldades encontradas na
aplicacdo da presente diretiva ao Presidente da Comissao, que apresentard um
relatério sobre o assunto na reunido seguinte do Conselho de Ministros, o qual,
por sua vez, tomaré as medidas adequadas para garantir a aplicagdo da presente
diretiva.

A Comissdo e os Estados-Membros sdo responsaveis pela aplicacdo e pelo
controlo da presente diretiva.

DATADA EM ABUJA, ..........cccueueee 2022

Pelo Conselho de Ministros O Presidente XXXXXXX
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D. APENDICE 3 - GRELHA DE AVALIACAO DAS DESPESAS
FISCAIS REGIONAIS

O Projeto Matriz Regional PATF foi desenvolvido para harmonizar os
métodos de avaliacio das despesas fiscais na Africa Ocidental.

HIPOTESES

» RSF regional: Diretiva IVA da CEDEAO

» Taxa de referéncia: Taxa normal em conformidade com a Diretiva IVA
da CEDEAQ: 18% (seminério de Abidjan, junho de 2022)

» Método de célculo da perda de receitas: Imposto tedrico - Imposto
efetivamente pago.

Os principais critérios de harmonizag&o
« Primeiro critério de harmonizac&o: racio DF/PIB nominal (em %);
« Segundo critério de harmonizag&o: racio DF/RF (em %),

» Terceiro critério de harmonizagdo: Taxa de avaliagdo das medidas de
derrogacdo inventariadas (em %) = N0mero de medidas avaliadas /
NUmero de medidas inventariadas.

NB: Disponibilizar a legislacdo fiscal em vigor (IVA, imposto sobre o rendimento,
direitos aduaneiros, etc.).
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ESTRUTURAS QUE BENEFICIAM DE ISENCOES FISCAIS E PERSONALIDADES DEMONSTRACAO CONSOLIDADA DOS INCENTIVOS

FISCAIS
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F.  APENDICE 4 - FASES DO PROCEDIMENTO PARA A
AVALIACAO DAS DESPESAS FISCAIS

Criar uma unidade dedicada ao controlo das despesas fiscais

Determinacdo da natureza do imposto

™

Elaborar uma lista exaustiva de derrogacées aos procedimentos aduaneiros
e internos para cada imposto, direito ou taxa

Introduzir a base juridica
Preencher a coluna TEC

Preencher as duas primeiras colunas (referéncias cronoldgicas)

N O O A

Indicar se a medida derrogatdria estd em conformidade com a diretiva
comunitdria

[e4]

Especificar o tipo de isengéo

Indicar os elementos de base da tributacéo (natureza dos dados)
10.  Indicar o Gmbito temporal

1. Especificar os objetivos da medida de derrogacéo

12, Identificar o sector de atividade em causa

13.  IdentificagGo dos beneficidrios

14.  Indicar a funcdo orcamental

15.  Identificar a fonte de dados (estrutura)

16.  Identificar a fonte dos dados (aplicagdo informdtica, outras fontes)

17. Criar um sistema para recolher os dados necessdrios para quantificar as
perdas de receitas

18.  Recolha de dados de diferentes fontes

19.  Cdlculo da perda de receitas fiscais

20. Especificar o ano em que a derrogagdo foi adoptada

21, Indicar a situagdo da agéo em relagéo aos textos de base

22, Analisaros dados de acordo com a estrutura do relatério regional

23.  Redigir e apresentar o relatério de acordo com o esquema exigido.
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