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RESUMO

Este trabalho pretende conhecer as alteragdes introduzidas na classificagdo da Green Tax Reform
existente em Portugal, apds a entrada em vigor, em 2015, de um novo diploma de fiscalidade
ambiental. Verificou-se, pela andlise a legislacdo, que, ndo obstante a aprovacdo daquele novo
diploma, bem como das espectativas geradas em seu redor, Portugal continua longe de conseguir
implementar uma reforma fiscal verde integrada, que aposte em forca na fiscalidade ambiental,
como alternativa aos impostos tradicionais, continuando a realizar meros aditamentos de normas
ambientais nos cdédigos de impostos previamente existentes, situacdo que ja ocorria antes de 2015.
Acresce, pela necessidade de gerar receita adicional em prol da consolidacdo orcamental, bem como
pelas préprias medidas que tem aprovado, que se consubstanciam mais em beneficios para os
comportamentos menos poluidores, do que o contrario, o objetivo de diminuicdo das contribuices
para a seguranga social e tributacdo do IRS, usando as receitas ambientais, podem ndo ser
alcancaveis.

Palavras-chave: Fiscalidade ambiental; Fiscalidade verde; Green tax reform.

DIPLOMA OF GREEN TAXATION - FINALLY AN ENVIRONMENTAL TAXATION
INTEGRATED IN PORTUGAL?

ABSTRACT

This paper aims to understand the changes in the classification of the Portuguese Green Tax reform,
with the entry into force, in 2015, of the new environmental taxation legislation. We verify, by the
legislation analyse, that despite the changes introduced, we verify that Portugal is far away from the
implementation of an integrated Green Tax Reform, that bet on strength in environmental taxation
as an alternative to traditional taxes, because the Portuguese State continues to perform mere
additions of environmental fiscal rules in previously existing tax codes, a situation that occurred
even before 2015. In addition, the need to generate additional revenue for the benefit of the
budgetary consolidation process, as well as by the type of measures that were approved, which are
more embodied in benefits for behaviour less polluting than the contrary, the objective of reduction
the contributions to social security and decreasing the tax burden on income revenue, by using
environmental revenue, may not be achievable.

Key words: Environmental taxation; Green tax reform; Green taxation.
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1 INTRODUCAO

Na comunidade politica internacional, os problemas ambientais s6 ganharam um lugar
efetivamente de relevancia a partir dos anos 80 e 90 do séc. XX.

No contexto ambiental global, a Organizacdo das Nac¢bes Unidas (ONU) acabou por se
afirmar como pioneira na manifestacdo de apreensdes no contexto ambiental e apadrinhou, por
diversas ocasides, a discussao deste tema.

Quanto ao papel da Unido Europeia (UE), ndo obstante o Conselho Europeu, nas suas
conclusdes do “Conselho do Ambiente”, de 12 de Dezembro de 1991, ter reconhecido a vantagem
da fiscalidade como ferramenta ambiental, a “Regra da Unanimidade”, ie, a necessidade de
consensos para implementar politicas comuns no contexto fiscal, impossibilitaram a aprovagdo de
uma Reforma Fiscal Verde comum.

Assim, no que se refere a fiscalidade ambiental, a UE tem-se limitado a fazer
recomendacfes aos seus Estados Membros, como veio a ocorrer em 1993 com o White paper on
growth, competitiveness and employment, o qual continha recomendacGes sobre politica fiscal
ambiental para os Estados Membros, que se traduzem no que passou a ser conhecido,
internacionalmente, como Green Tax Reform ou Environmental Tax Reform (ETR), e que se
consubstancia nas seguintes premissas: (i) introducdo de novas formas de tributacéo, sob a forma de
tributos ambientais e substituicdo das formas tradicionais de tributacdo; (ii) objetivos econémicos e
ambientais integrados; (iii) utilizacdo da fiscalidade como ferramenta ambiental; (iv) obtencdo do
duplo efeito positivo, denominado na literatura como “duplo dividendo”, ou seja, para além do
ganho ambiental, obter, também, um ganho econdmico, pela diminuicdo das contribuicdes para a
seguranca social e, consequentemente, do desemprego.

Da atencdo da academia a este tema, emergiu investigacdo nas mais diversas areas, desde a
engenharia ambiental até areas menos evidentes, como a fiscalidade ambiental.

Internacionalmente, os estudos desenvolvidos no contexto da fiscalidade ambiental versam
essencialmente sobre a avaliagdo da implementagdo das Green Tax Reform, bem como, dos
“dividendos” obtidos. No entanto, na esfera nacional, os estudos existentes sobre a fiscalidade e o
ambiente sdo maioritariamente estudos narrativos, que compilam as normas de caracter ambiental
existentes no Direito Tributario portugués, ou descrevem a sua evolucéo.

Embora sejam mais raros, existem, também, alguns trabalhos que, no contexto portugués,
avaliam a fiscalidade ambiental implementada, todavia esses estudos tém avaliado a reforma fiscal
ambiental como inexistente, ou com uma intensidade e abrangéncia muito fracas. Contudo, embora
essa classificacdo ja tenha sido realizada, a fiscalidade, particularmente no caso Portugués, sofre
alteracdes constantes, ndo sendo excecdo a sua componente ambiental, com particular énfase para o
ano 2015, o qual foi o ano do autodenominado diploma da Fiscalidade Verde, pelo que se mostra
necessario voltar a classificar a fiscalidade ambiental portuguesa, quanto a sua intensidade e
abrangéncia, ap6s a introducdo daquela nova legislacdo, sendo esse o objetivo deste estudo.

Pretende-se, desse modo, saber se a evolucdo que essa nova legislagdo proporcionou
transformou a Green Tax Reform portuguesa, de forma a transitar de uma reforma fiscal parcial,
como a classificou Borrego (2012), para uma reforma integrada. Pretende-se, com este estudo, dar
uma contribuicdo para uma melhor percepcdo da Green Tax Reform, a nivel geral e da reforma
introduzida em Portugal, em particular, entendimento que € essencial para a evolugdo positiva desta
temaética.

Este artigo apresenta a seguinte estrutura: para além desta introducdo (Seccdo 1), encontra-
se dividido em mais cinco seccOes. Na seccdo 2, realiza-se a revisdo de literatura. Na Seccédo 3,
apresenta-se a metodologia de investigacdo e lancam-se as questdes de investigacdo. Na quarta
seccdo, elencam-se as normas tributérias de caracteristicas ambientais atualmente em vigor, quer as
introduzidas pelo Diploma da Fiscalidade Verde, em 2015, quer as anteriores a nova legislacdo. Na
seccdo 5, discutem-se os resultados com vista a alcancar respostas as questdes formuladas na secgdo
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3. Por fim, na sexta seccdo, temos as conclusdes inerentes ao estudo e apresentam-se algumas
sugestdes para trabalhos futuros.

2 GREEN TAX REFORM - REVISAO DE LITERATURA

O “Principio do Poluidor-Pagador”, principio base das leis ambientais, tem como premissa a
responsabilizacdo do poluidor relativamente as consequéncias dos seus atos sobre 0s recursos
naturais publicos.

Embora aquele principio seja universalmente aceite, como um objetivo a alcancar, no
contexto ambiental, todavia, a forma de “pagamento” da agdo poluidora tem tido duas correntes
distintas, aqueles que defendem o pagamento direto (principalmente os EUA) e 0s que sustentam
formas indiretas de penalizar os poluidores (com particular énfase nos paises Europeus). Todavia,
no panorama internacional, o instrumento mais utilizado pelos Estados para aplica¢do do “Principio
do Poluidor-Pagador” tem sido a penalizacdo indireta, por via da fiscalidade ambiental.

Embora a implementacao daquele principio seja recente, tendo o seu inicio nos anos 70 a 90,
do sec. XX, com as primeiras reformas ambientais a serem introduzidas em paises nordicos, no
entanto, em bom rigor, a ideia de tributar a poluicdo ndo é nova, teve a sua génese em 1920, pela
mé&o do economista britdnico Arthur Cecil Pigou, pelo que este tipo de tributacdo se denomina por
Pigouvian Taxes (Bovenberg & Mooij, 1994; Sandmo, 2003).

A partir da década de 90, do século XX, e principio do século XXI, ie, quando as questdes
ambientais comecaram a ganhar dindmica e se mostrou necessario encontrar ferramentas que
permitissem o seu controlo, surgiu uma linha de investigag@o cujo objetivo era eleger a ferramenta
ambiental mais eficiente, entre a tributacdo ambiental e as outras alternativas para aplicacao préatica
daquele principio. Essa linha de investigacdo gerou diversos estudos cientificos, a nivel
internacional, maioritariamente baseados em modelos matematicos de equilibrio geral (Howe, 1994;
Parry, Roberton & Goulder, 1999; Goulder, Parry, Williams, & Burtraw, 1999; Baranzini,
Goldenberg & Speck, 2000; Sandmo, 2003).

Assim, por exemplo, Parry et al. (1999) realizaram uma investigacdo sobre as consequéncias
da introducdo de fiscalidade ambiental nos EUA, por comparacdo com a implementacdo de quotas
de emissdo de Gases de efeito de Estufa (GEE) e verificaram que a introducdo da tributacdo
ambiental era mais vantajosa, nomeadamente por importar menos custos de contexto para idéntico
rendimento obtido, resultados corroborados por Goulder et al. (1999) e por Baranzini et al. (2000)*

Sandmo (2003), por sua vez, num estudo onde desenvolveu os modelos da tributacédo
ambiental, defendeu que a forma mais adequada de cumprir o “Principio do Poluidor-Pagador” era
a tributacdo ambiental, pois essa tributacdo pode propiciar a modificacdo de comportamentos
ambientais, considerando que o poluidor podera optar pelo uso de energias mais limpas, para evitar
a tributacdo. Nesta conjuntura, a fiscalidade apresenta-se como um instrumento fundamental no
cumprimento das metas ambientais.

E importante referir que, embora com menor incidéncia, esta linha de investigacio mantém-
se até a atualidade, contudo em paises diferentes dos iniciais, onde estas questfes continuam a ser
pertinentes, por estarem agora a iniciar este tipo de processos. Assim, mais recentemente, Hong
(2015), com base na aplicacao de questionarios e entrevistas, concluiu que, na Malasia, a tributacéo
ambiental é considerada a ferramenta ambiental essencial no contexto da defesa do ambiente,
contudo o seu efeito so existe se for integrado num conjunto de medidas transversais, onde se inclui,
nomeadamente a educacdo ambiental.

A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a UE, também,
tém vindo a dar, ao longo das ultimas décadas, e desde muito cedo, énfase a importancia da
fiscalidade ambiental, ao recomendarem o seu uso para atingir os objetivos ambientais (Bovenberg
& Mooij, 1994). Importa referir que, a relevancia que nas Ultimas décadas tem sido imputada a
tributacdo ambiental deu origem a um modelo de reforma tributaria que adotou a denominacdo de
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Green Tax Reform, ou ETR, que, por sua vez, tal como ja foi referido, provém do White paper on
growth, competitiveness and employment da UE. No entanto, apesar de a sua origem estar ligada a
UE, na realidade, estas reformas verdes ndo se tém cingido aos seus Estados Membros (Alvarez,
Gago, & Labandeira, 1998).

As Green Tax Reforms procuram introduzir novos tributos, em particular os ambientais,
substituindo, desta forma, grande parte da tributacdo tradicional sobre as empresas (rendimentos e
capitais), sobre os rendimentos do trabalho e contribui¢fes para os sistemas de seguranca social,
pretendendo, desta forma, alcancar a diminuicio dos niveis de desemprego (Alvarez et al., 1998;
Alves & Palma, 2004). Assim, na sua concepgéo, as Green Tax Reforms pressupdem a obtencdo de
um duplo ganho, denominado por efeito do “duplo dividendo”.

Deste modo, estas reformas tributarias pretendem alcancar dois tipos de objetivos distintos:
por um lado, 0 ganho ambiental, com comportamentos ambientais mais responsaveis por parte dos
contribuintes para evitar a tributagdo “verde”; por outro, a obtencdo de receita fiscal, por via da
fiscalidade ambiental, a qual, de acordo com o “principio da neutralidade fiscal” que est4 subjacente
a estas reformas, possibilita a diminuicdo de outras tributacGes, sobretudo a tributacdo sobre o
trabalho e as contribuicBes para a seguranca social, o que se supde que tenha, como consequéncia
indireta, 0 aumento dos niveis de emprego (ganho econémico).

Deste modo, estas reformas ndo objetivam o aumento da carga fiscal, pelo contrario
preveem uma neutralidade fiscal na aplicacdo das mesmas, pretendem sim a mudanca de fonte das
receitas fiscais. Neste contexto, e a propdsito do caso da Suécia, Albrecht (2006a, p. 304) refere
que: “A forma fiscal verde sueca foi baseada na neutralidade fiscal: os aumentos dos impostos
relacionados com o ambiente foram contrabalancados por reducdes nos impostos sobre o trabalho”?

Conquanto o objetivo da Comissdo Europeia, em relacdo a implementacdo das Green Tax
Reforms, seja, tal como atras referido, alcangar como “segundo dividendo” “[...] um aumento do
emprego™® (Baker & Kohler, 1998, p. 400), de facto, na literatura internacional existem duas
correntes distintas sobre o efeito do “duplo dividendo” (Bosello, Carraro & Galeotti, 1998).

Assim, os autores europeus defendem que esse segundo efeito (o “segundo dividendo”) ¢ a
diminuicdo do desemprego, enquanto os autores americanos defendem, por seu turno, que o
“segundo dividendo” ¢ o ganho na diminui¢do do impacto negativo do sistema fiscal sobre a
economia, pois supdem que reduzindo a tributacdo sobre o capital, a tributacdo do rendimento e de
outros impostos, que tém um efeito de distorcdo sobre a economia, pode contribuir para uma
economia mais eficiente e competitiva (Alves & Palma, 2004).

Chiroleu-Assouline (2001), por sua vez, explica a diversidade de interpretacfes sobre o que
¢ “duplo dividendo” com as diferencas nos sistemas fiscais previamente existentes. O autor conclui
que nos EUA o “segundo dividendo” pode ser alcangado, por exemplo, criando um imposto sobre a
energia, cujas receitas permitiriam diminuir a tributacdo sobre o capital; enquanto na Europa, 0s
ganhos obtidos na fiscalidade ambiental poderdo permitir a diminuigcdo das contribuicdes para a
seguranca social, dai o facto de nos estudos que admitem um “duplo dividendo” positivo, surgirem
interpretacdes diferentes sobre aquilo que ele representa.

Tal como ja foi referido, existe concordancia no reconhecimento do “primeiro dividendo” e
sobre 0 que ele representa, i.e., 0s ganhos ambientais resultantes da implementacdo das Green Tax
Reforms, “[...]Japesar de ndo se conhecer exactamente a sua magnitude” (Alves & Palma, 2004, p.
6).

J& o “segundo dividendo” ¢ uma questdo controversa.

Por um lado, ndo existe consenso no conceito do que ¢ o “segundo dividendo”, por outro,
acresce que alguns autores colocam mesmo em causa a sua existéncia, ou, pelo menos, o sinal do
impacto destas reformas tributarias na economia. Assim, neste contexto, existem duas correntes
distintas, primeiro, os autores que aceitam o “duplo dividendo” positivo, segundo, os que
consideram que existe efetivamente um impacto na economia com a introducdo da fiscalidade
ambiental, mas com uma influéncia negativa.
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Surge assim, na linha de investigacdo anterior, uma sublinha, cujos estudos se baseiam,
essencialmente, em modelos matematicos tedricos (modelo simples de equilibrio geral), que se
focam na hipotese de aplicacdo da fiscalidade enquanto ferramenta ambiental, com o objetivo de
determinar qual o sinal que assume o “duplo dividendo" na economia (positivo ou negativo).

Deste modo, entre os estudos que aceitam a existéncia de um segundo efeito na economia,
mas com impacto negativo, encontram-se Bovenberg e Mooij (1994,1995), Bohm (1996), Bosquet
(2000)* e Chiroleu-Assouline (2001).

A titulo de exemplo, no que concerne as conclusdes deste grupo de estudos, Chiroleu-
Assouline (2001) verificou que a tributacdo ambiental vai distorcer o poder de compra das familias
ao onerar alguns produtos, ocorrendo, assim, um impacto negativo na economia. Por sua vez,
Bovenberg e Mooij (1995) concluem que a tributagdo ambiental aumenta o impacto negativo dos
sistemas fiscais sobre a economia. Estes autores defendem que a tributacdo sobre os produtos mais
poluentes vai diminuir o poder de compra das familias, ndo sendo suficientemente compensado com
a diminuicdo da tributacdo sobre o rendimento, a qual os governos poderdo vir a ndo conseguir
sequer executar, pois o sucesso do ganho ambiental implica a diminui¢do do uso/consumo de bens
mais poluentes e minimiza a coleta de receita por via da tributacdo ambiental.

No conjunto dos estudos que aceitam a existéncia do “segundo dividendo” positivo
encontramos Terkla (1984)° e Lee e Misiolek (1986), dois estudos norte-americanos, como
pioneiros no reconhecimento da existéncia de beneficios para a economia e para a sociedade,
derivados da substituicdo da tributacdo tradicional pela tributacdo ambiental. Esta sublinha de
investigagdo mantém-se até ao século XXI. De entre os diversos estudos destacamos: Goulder
(1995a), Koskela e Schéb (1999), Parry e Bento (2000), Koskela, Schob e Sinn (2001), Labandeira,
Labeaga e Rodriguez (2004), Glomm, Kawaguchi e Sepulveda (2008), Agnolucci (2009) e
Stavickiene e Ciuleviciene (2014)®

Naturalmente, que estes estudos, nos primeiros anos, comecaram por ser discussoes tedricas
sobre as virtudes de vir a fazer uso da fiscalidade verde como ferramenta ambiental, vieram a
transformar-se, nos casos mais recentes, em avaliagcdes do resultado dessa aplicacdo, como ocorre
em Stavickiene e Ciuleviciene (2014). Naquele estudo, utilizando dados do Eurostat, verificou-se
que, em termos gerais, durante o periodo de 1995 a 2012, nos Estados Membros da UE, quer nos
mais antigos (EU-15), quer nos mais recentes, a medida que aumentaram as receitas em tributacao
ambiental, tém diminuido as tributacdes sobre o trabalho.

Mais recentemente, em alguns paises em desenvolvimento, ou com grandes problemas de
estabilidade orcamental, comecam a existir estudos, ainda com base em modelos de equilibrio geral
dindmico, que se referem a obtengdo de um “terceiro dividendo”.

Por exemplo, o trabalho desenvolvido por Heerden, Gerlagh, Blignaut, Horridge, Hess,
Mabugu e Mabugu (2006), num estudo sobre a aplicacio da fiscalidade ambiental na Africa do Sul,
0s autores identificaram trés tipos de dividendos: (i) ganho ambiental; (ii) aumento do PIB [Produto
Interno Bruto]; (iii) diminui¢do dos niveis de pobreza.

No mesmo escopo, o estudo de Pereira e Pereira (2014) sobre o caso Portugués, realizado no
auge do periodo conturbado da crise econémica e dos deficits orcamentais, no qual os autores
verificam a possibilidade de existéncia de trés tipos de ganhos, realgcando contudo que alcancar os
dois ultimos ganhos depende da boa aplicacdo da receita da fiscalidade verde por parte dos
governos: (i) ganhos ambientais; (ii) diminuicdo das contribuicdes para a seguranca social; (iii)
equilibrio orcamental.

Ainda a propdsito dos impactos positivos da fiscalidade ambiental na sociedade, focada na
responsabilidade social inerente a estas politicas fiscais, surgiu uma sublinha de investigacdo, com
base numa metodologia comum, o Policies for Ecological Tax Reform: Assessment of Social
Responses (Petras), que se traduz na avaliacdo de num conjunto de entrevistas com decisores
politicos e lideres empresariais (Klok, Larsen, Dahl & Hansen, 2006; Beuermann & Santarius,
2006; Dresner, Jackson & Gilbert, 2006; Clinch & Dunne, 2006)’.
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H4, ainda, a referir os estudos, mais raros, cujo objetivo é estabelecer classificacGes,
baseadas na analise dos estudos pre-existentes, ou em dados oficiais.

Nesse escopo, encontramos Goulder (1995b), o qual, partindo da premissa de que o “duplo
dividendo” se consubstancia na diminui¢do do impacto negativo do sistema fiscal sobre a economia,
por meio de uma revisdo de literatura dos estudos pré-existentes, classificou o efeito do “duplo-
dividendo” em trés categorias: (i) fraca - diminuicédo da(s) taxa(s) de tributacdo de um imposto cujo
impacto na economia € negativo, com recurso a receita obtida com tributagcdo ambiental; (ii) média -
substituicdo de, pelo menos, um imposto cujo impacto na economia é negativo, por tributacao
ambiental; (iii) forte - substituicdo dos impostos cujos impactos na economia sejam negativos, por
tributacdo ambiental.

Importa referir que, ndo obstante o autor se propor realizar a classificagdo do tipo de impacto
positivo na economia, derivado da diminui¢do das distor¢des originadas pelo sistema fiscal (“duplo
dividendo”), na nossa perspectiva, 0 autor, simultaneamente, classificou os tipos de Green Tax
Reform, quanto a abrangéncia e impacto.

Nesse contexto, ha, também a mencionar, um trabalho mais antigo, o de Alvarez et al.
(1998), onde os autores classificaram, os tipos de Green Tax Reforms em alguns paises pioneiros na
sua aplicacdo, com base em dados da OCDE. Segundo estes autores, aquelas reformas sdo
classificadas de acordo com a abrangéncia e intensidade das reformas introduzidas, e podem ser
parciais ou integradas (ver Figura 1).

Tipo Caracteristicas
Parcial - Adaptacao do sistema de tributagdo existente, dando-lhe uma preocupagdo ambientalista
- Introduges ad hoc de normas de tributacdo ambiental no sistema fiscal pré-existente, que o
complementam
- Introducdo de novos impostos e/ou taxas ambientais com objetivos financeiros ou
ambientalistas, ou um misto de ambos
- Papel secundario da tributagdo ambiental no sistema fiscal
Integrada - Introducdo macica de medidas de caracter ambiental no sistema fiscal
- Tributacdo ambiental assume papel principal no sistema fiscal
- Cortes na tributacéo do rendimento
- Cortes nas contribuicGes para a seguranca social
Figura 1 — Caracteristicas das Green Tax Reforms de acordo com a classificacio de Alvarez et al. (1998)
Fonte: O autor

De acordo com os dados da figura 1, as reformas parciais caracterizam-se, principalmente,
por haver uma adaptacdo do sistema de tributacdo pré-existente, dando-lhe uma preocupacao
ambientalista, caracteristica que se obtém com a introducdo ad hoc de normas de tributacdo
ambiental. Por norma, verifica-se, ainda, acessoriamente, a introducdo de novos impostos e/ou taxas
ambientais com objetivos financeiros e ambientalistas.

Assim, de acordo com Alvarez et al. (1998), as reformas ambientais integradas
caracterizam-se pela introducdo macica de tributacdo de caracter ambiental, transformando, dessa
forma, um sistema fiscal tradicional, num sistema fiscal inovador, em que a tributagdo ambiental
adota um papel primordial e predominante. Este Gltimo tipo de reforma pressupfe minimizar a
tributacdo do rendimento, quer individual, quer empresarial, assim como, diminuir as contribuicdes
para os sistemas de segurancga social. Os paises pioneiros nestas reformas foram a Holanda (em
1971), Suécia (em 1991) e a Dinamarca (em 1994).

Com um estudo bastante diferentes de todos os anteriores, surge Albrecht (2006b) que
sugere a possibilidade de substituir, na UE, a tributacdo ambiental “tradicional”, sob a forma de
tributagcdo da poluigdo, por tributacdo sobre o consumo, mais gravosa nos bens com maior “pegada
ambiental” e, simultaneamente, desagravar os precos dos produtos “verdes”. Sugere, ainda, que
possa haver uma adequacdo das taxas de Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA)® em
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consonancia com as taxas de tributagdo sobre o consumo ambientais, de forma a minimizar o efeito
do seu impacto distorcivo sobre a economia, ie, alcancgar a neutralidade fiscal. O autor defende que,
desta forma, atendendo a tradicdo de tributacdo sobre o consumo na Europa, seria possivel
implementar verdadeiras reformas fiscais ambientais a nivel europeu.

No contexto portugués, ndo sdo em grande nimero os estudos publicados sobre fiscalidade
ambiental, acresce que 0s estudos existentes sdo essencialmente trabalhos de compilacdo das
normas ambientais em vigor, ou revogadas, no sistema fiscal portugués. Seguem nessa linha, de
consulta documental de diplomas legislativos, e sua compilacdo, os estudos de Carreira, Peixe e
Lima, (2007), cujo objetivo principal foi averiguar se a legislacdo fiscal portuguesa era “amiga do
ambiente”, e de Vasques e Martins (2007) que descreveram a evolucdo da legislacdo fiscal
ambiental em Portugal.

Importa realcar que os estudos de Soares (2003), Alves e Palma (2004), Borrego (2012) e
Silva (2015) seguem a mesma linha que o estudo que pretendemos implementar, i.e., avaliar o tipo
de reforma ambiental implementada em Portugal.

Soares (2003), que teve como premissa a existéncia de uma relagdo entre a utilizacdo de
novos instrumentos de politica ambiental e o nivel de modernizacdo ambiental de cada pais, estudou
0 caso portugués e verificou que existia, ainda, a data, uma fraca aposta nestes instrumentos
ambientais e uma grande aposta na tributacdo tradicional, mormente na tributacdo direta.

Alves e Palma (2004), por sua vez, concluiram que nunca existiu em Portugal uma
verdadeira reforma fiscal ambiental, todavia ha a referir que este estudo é anterior a Reforma da
Tributacdo Automovel, implementada em Portugal pela Lei n°® 22-A/2007. Este aspecto é
particularmente relevante, considerando que a Reforma da Tributacio Automovel pode ser
considerada, como referem Vasques e Martins (2007), como o grande sinal de que Portugal aderiu
de facto a tributacdo ambiental, uma vez que a sua base de tributacdo esta orientada para penalizar
as emissdes de didxido de carbono das viaturas, ie, o principio que Ihe esta subjacente é tributar, de
forma mais gravosa, 0os mais poluidores.

Borrego (2012) verificou que, a data de realizacdo do estudo (2011), existia uma reforma
fiscal ambiental a qual, de acordo com a classificacdo de Alvarez et al. (1998), era parcial. Nesse
estudo, conclui-se que a reforma fiscal verde portuguesa cumpria todos os critérios de reforma
parcial (nomeadamente, com normas introduzidas de forma faseada e aleat6ria no sistema fiscal
tradicional pré-existente, sem o substituir), e sé satisfazia, parcialmente, um critério de reforma
fiscal ambiental integrada, ie, a diminuicdo da tributacdo sobre o rendimento das pessoas coletivas.
Esta autora verificou, ainda, que, embora existisse uma relacdo entre a introducdo de normas de
fiscalidade ambiental e metas ambientais (ndo fiscais) concretas, que os dados sugeriam que
Portugal, se encontrava longe de implementar uma tributacéo fiscal ambiental integrada.

Por fim, Silva (2015), que comparou as normas de fiscalidade ambiental portuguesas com os
instrumentos ambientais fiscais utilizados em outros paises da UE, concluiu que, ao contrario do
que ocorre em outros Estados Membros, no caso Portugués ndo se tem procurado alcancar a
diminuicao das contribuigdes para a seguranca social, com base nas receitas fiscais ambientais.

Para finalizar esta seccdo, vamos referir-nos as restricdes e entraves a aplicacdo das reformas
fiscais verdes. Neste contexto, verifica-se que existem alguns obstaculos a sua implementacédo, o
que se deve, particularmente, a pressdes politicas e a algumas repercussdes menos favoraveis
referentes ao uso da fiscalidade ambiental. De acordo com a European Environment Agency [EEA]
(1996), as principais causas da existéncia desses entraves sdao: (i) os “impactos [negativos]
verificados sobre a competitividade e, muitas vezes, também, sobre o emprego, especialmente em
certos sectores e regides’’; (i) “os impactos observados sobre os grupos de baixo rendimento (isto &,
0 risco de as classes de baixo rendimento pagarem proporcionalmente mais do que os outros)”; (iii)
“conflitos observados entre as taxas nacionais € as normas comerciais comunitarias ou mundiais”;
(iv) “regra da unanimidade da Unido Europeia para a votagao de medidas fiscais”; (v)“percepcao de
que as taxas tém de ser elevadas para terem eficacia”.
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Acresce que, em alguns paises, os interesses de alguns grandes poluidores com muita
influéncia politica tém sido um importante “travdo” a implementagdo em plano de reformas de
tributacdo ambiental. Neste &mbito, Alves e Palma (2004, p. 1) referem que “[...] existem muitos
obstaculos politicos importantes a introducdo de taxas ambientais[...]” e Daugbjerg ¢ Svendsen
(2001) defendem que as reformas fiscais ambientais ndo interessam aos poluidores e que estes
podem facilmente mobilizar recursos para mover influéncias politicas para as travar ou minimizar
seu efeito.

3 METODOLOGIA E QUESTOES DE INVESTIGACAO

A metodologia de investigacdo utilizada neste estudo, com vista a atingir os objetivos
tracados, € de natureza qualitativa, num trabalho de natureza descritivo-interpretativa. Foram
realizadas, essencialmente, pesquisas bibliograficas e legislativas em fontes de informacéo
secundérias.

Na revisdo de literatura efetuada, cujo objetivo foi compreender as linhas de investigacao
seguidas sobre esta tematica, os estudos foram classificados, mormente em dois grandes grupos, ie,
em duas grandes linhas de investigacdo, aqueles que dissertam sobre as vantagens e as desvantagens
de implementagdo da fiscalidade como ferramenta ambiental, e os que discutiam o sinal do
“segundo dividendo” (e a existéncia de outros ganhos adicionais). Paralelamente, existem outros
estudos, mais raros, com outros objetivos, por exemplo, aqueles que pretendem classificar a
intensidade e profundidade das reformas realizadas, no qual se insere o estudo ora efetuado.

De seguida, com base na literatura, definiu-se o objetivo geral do estudo e delinearam-se as
seguintes questbes de investigacdo, as quais se pretende dar resposta:

Questdo 1 — O diploma de Fiscalidade Verde, que entrou em vigor em Portugal, no
principio de 2015, transformou a fiscalidade ambiental em Portugal numa verdadeira Green Tax
Reform integrada?

Questao 2 — Que evolucdo houve em relacdo ao periodo pré-norma da Fiscalidade Verde?

Questdo 3 - As normas de fiscalidade verde existentes no normativo tributario portugués
foram introduzidas de forma casual, ou tém uma relacdo entre si e pretendem atingir objetivos
concretos?

Questao 4 - Porque foi utilizada, em Portugal, como ferramenta ambiental, a fiscalidade?

Com vista a obtencdo das respostas as Questbes de Investigacdo, desenvolveu-se uma
pesquisa legislativa, com a qual se pretendeu, em particular, definir a evolucdo da fiscalidade
ambiental em Portugal, bem como compreender o seu estado atual e o efeito das alteracGes
legislativas introduzidas pela Reforma da Fiscalidade Verde de 2015.

4 A FISCALIDADE AMBIENTAL (GREEN TAX REFORM) EM PORTUGAL

As bases da fiscalidade ambiental em Portugal sé vieram a ser langadas com a Resolucdo do
Conselho de Ministros de 14/07/1997, de onde surgem as “Bases Gerais da Reforma Fiscal da
Transi¢ao para o Século XXI”, mas foi a reforma fiscal de 2000 que apresentou, pela primeira vez,
a fiscalidade ambiental como um dos pilares da reforma fiscal, sendo denominada de “...nova
fiscalidade...” no prefacio de Moura e Fernandes (2000).

A “nova fiscalidade” foi, entretanto, crescendo, muito lentamente, no ordenamento juridico-
fiscal portugués, desde 2000, até a atualidade, podendo dividir-se em duas fazes: (i) Pré-diploma da
Fiscalidade Verde (até 31/12/2014); (ii) Resultante da entrada em vigor, em 2015, do Diploma da
Fiscalidade Verde (introduzido pela Lei n.° 82-D/2014, de 31/12).
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4.1 A fiscalidade ambiental em Portugal até final do ano 2014

A tributacdo ambiental em Portugal, desde a reforma fiscal de 2000 até final do ano 2014,
assentou em trés vetores: (i) tributacdo com base no impacto ambiental dos produtos consumidos;
(i) tributagdo dos residuos; (iii) incentivos fiscais de caracter ambiental.

Apesar desta diversidade de vetores de atuacao, a tributacao sobre os produtos Petroliferos e
Energéticos®, assim como a tributacdo do sector automdvell®, apresentavam-se como os (nicos
impostos portugueses que tinham integralmente uma base de tributacdo ambiental, baseando a sua
incidéncia no nivel de poluicdo e de outros impactos ambientais daqueles bens. A filosofia
subjacente corrobora as conclusdes de Albrecht (2006a, p. 300) que defende que “A reforma fiscal
verde baseada em impostos sobre o consumo, que séo diferenciados de acordo com o impacto
ambiental dos produtos poderia ser mais eficaz e eficiente.”!

Acresce que a tributacdo de residuos, também se apresentava como tributacdo com
legislacdo propria, que ndo se encontrava associada a nenhum cddigo fiscal pré-existente. Esta
tributacdo caracteriza-se, principalmente, por tributar, de forma mais onerosa, 0s residuos
depositados em aterros; tributacdo que deve ser cobrada as entidades gestoras de residuos, as quais,
por seu turno, a devem repercutir nas suas prestacOes de servicos (recolha, transporte,
armazenagem, triagem, tratamento, valorizacdo, eliminacdo de residuos, descontaminacao de solos
e monitorizacao dos locais de deposi¢do ap6s encerramento), de forma a garantir o cumprimento do
“Principio do Poluidor-Pagador”.

Assim, em resumo, podemos referir que até 31/12/2014, a fiscalidade ambiental portuguesa
encontrava-se dispersa, sob a forma de normas ad hoc, excecéo feita aos sectores inumerados acima
e a algumas (poucas) situagdes pontuais.

4.2 Alteracdes introduzidas pelo diploma da Fiscalidade Verde em 2015

O diploma da Fiscalidade Verde, Lei n.° 82-D/2014, de 31/12, pretendia, de acordo com o
preambulo ao proprio diploma, e corroborando as conclusdes de Pereira e Pereira (2014), alcancar
um “triplo dividendo™: (i) proteger o ambiente e reduzir a dependéncia energética do exterior; (ii)
fomentar o crescimento e emprego; (iii) contribuir para a responsabilidade orcamental e para a
reducdo dos desequilibrios externos.

Este diploma, que entrou em vigor, em Portugal, no inicio de 2015, na realidade &,
essencialmente, um conjunto de alteracdes a normas ja existentes, que se traduzem maioritariamente
em aditamentos de novas regras, mas sempre integradas nos impostos pré- existentes, sem que se
tenha criado, efetivamente, um imposto fiscal autbnomo. Acresce, com um peso muito reduzido, a
existéncia neste diploma de algumas normas pontuais que ndo podemos enquadrar em nenhum
imposto previamente existente, situacdo que ocorre com algumas medidas de apoio aos transportes
(beneficios fiscais) e com a taxa ecolégica aplicavel aos “sacos de plasticos leves”!> bem como
com a reintroducdo do incentivo ao abate de viaturas antigas.

A figura 2 apresenta o resumo das medidas com impacto nos varios impostos previamente
existentes.

Imposto  Alteragdes

IRS - Extensdo da consignagéol4 de IRS as ONG [Organiza¢des ndo Governamentais] ambientais.

- Reducdo das taxas de tributacGes autbnomas nas viaturas menos poluentes.

- Majoracao em 40% dos gastos suportados pelas empresas, nas despesas com car-sharing e bike-sharing.
IRCL® - Reducdo das taxas de tributacGes autbnomas nas viaturas menos poluentes.

- Alargamento da aceitacéo fiscal das provisdes para reparacdo dos danos de carater ambiental.

- Introdugdo de uma taxa maxima de 8% para a depreciacdo dos equipamentos de energia edlica.

- Aumento dos valores aceites nas depreciacdes das viaturas ligeiras de passageiros menos poluentes.
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Imposto  Alteragoes

- Majoracdo dos gastos suportados com a aquisicdo de eletricidade, GNV e GPL para o abastecimento de
veiculos licenciados para o transporte plblico de passageiros e transporte rodoviario de mercadorias,
publico ou por conta de outrem.

- Majoracdo, em 10%, dos gastos suportados com car-sharing e bike-sharing.

- Majoracdo, em 20%, do valor das despesas com aquisicdo, reparacdo e manutencdo de frotas de
velocipedes, em beneficio do pessoal da empresa, desde de que seja um beneficio generalizado.

IVA - Passou a permitir o exercicio do direito a deducdo em relacdo as despesas de aquisicdo, fabrico,
importacdo, locacdo e transformacéo de viaturas de turismo menos poluentes.
- Inclusdo dos servicos de reparacdo de velocipedes na lista de tributacdo mais reduzida.

IMIL6 - Isencdo para os prédios exclusivamente afetos a atividade de abastecimento publico de agua as
populagBes, de saneamento de aguas residuais urbanas e de sistemas municipais de gestdo de residuos
urbanos.

- Alargamento, de dois para trés anos, da isen¢do nos prédios urbanos para reabilitacdo urbanistica.

- Obrigatoriedade da reabilitagdo urbanistica conter elementos relativos a classificacéo energética.

- Isencdo para os prédios urbanos exclusivamente afetos a producéo de energias renovaveis.

- Reducdo de taxa, em até 15%, para os prédios com eficiéncia energética.

- Reducdo de taxa, em até 50%, para prédios rusticos integrados em areas classificadas, que proporcionem
servigos de ecossistema ndo apropriaveis pelo mercado, e que sejam reconhecidos como tal pelo Instituto da
Conservacdo da Natureza e das Florestas, I.P.

IMTY” - Isencéo aplicavel as aquisicGes de prédios urbanos destinados a reabilitagdo urbanistica.

ISv1i8 - Reducdo da taxa de imposto para as viaturas menos poluentes.
- Isencdo para os transportes coletivos menos poluentes com lotacdo de 9 lugares, pertencentes a
instituigdes particulares de solidariedade social, utilizados em transporte dos utentes em atividades de
interesse publico.
- Diminuic&o do limite do nivel de emissdo de CO2, até ao qual é concedida uma isencdo parcial de 70% do
imposto nos automoveis ligeiros de passageiros ou mistos de aluguel com condutor.

IEC1® - Imposto de carbono nos combustiveis, que se traduz num acréscimo de tributagdo dos produtos
petroliferos e energéticos, resultante da aplicagdo de uma taxa que é calculada de acordo com a lotacéo do
carbono do ano anterior no Comércio Europeu de Licengas de Emisséo (Cele).

Figura 2 — Quadro resumo das altera¢@es introduzidas pela Fiscalidade VVerde em 2015
Fonte: O autor

De acordo com os dados da figura 2, podemos verificar que o impacto do diploma da
Fiscalidade Verde de 2015 nos cadigos tributarios, a acrescer as medidas prévias existentes e que
ndo foram revogadas, teve particular enfase num conjunto de isen¢fes com repercussdo em IMI,
assenta também, muito, nas isen¢des totais ou parciais no ISV, em razdo do nivel poluente das
viaturas.

Acrescem aquelas normas com impacto direto nos impostos pré-existentes, algumas normas
ambientais avulsas, tal como ja referido, nomeadamente a que a seguir se descreve.

A tributagdo do consumo de “sacos de plastico leves” — esta medida objetivava reduzir
substancialmente a utilizacdo deste tipo de sacos em Portugal, devido ao seu nivel de polui¢éo, por
ndo serem biodegradaveis e, muitas vezes, serem colocados no lixo pelos consumidores. Segundo
dados governamentais, previamente a implementacdo desta medida, cada portugués utilizava, em
média, por ano, 466 “sacos de plasticos leves”. O objetivo da sua introdugdo foi reduzir o uso
daqueles sacos para uma média de 50 sacos por habitante, em 2015, e 35, em 2016. Passou, assim, a
ser obrigatdrio que os estabelecimentos de comércio a retalho repercutam no consumidor final uma
taxa de oito céntimos, acrescidos de IVA, por cada “saco de plastico leve” usado.

Assim, pela anélise do contetdo da Lei n.° 82-D/2014, de 31/12/2015, podemos verificar
que a reforma Fiscal Verde de 2015 ndo se tratou da criagdo de um novo tributo com caracteristicas
ambientais, mas sim, essencialmente, tal como ja foi referido de um conjunto de alteragdes, e,
principalmente, aditamentos aos codigos previamente existentes, dando-lhes um maior cunho
ambientalista, bem como a criagéo avulsa de algumas normas de tributagéo ou incentivo ambientais,
ou seja, um cenario em tudo semelhante ao que ocorria antes de 2015, relatado por Borrego (2012).
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5 DISCUSSAO

De seguida, iremos dar resposta a cada uma das quatro questdes de investigacdo formuladas
na seccao 3.

5.1 Resposta a primeira questao e a segunda questéo de investigacao

Borrego (2012) considerou, relativamente as normas vigentes em 2011, bem como a sua
evolucdo até essa data, que o conjunto de normas fiscais ambientais que foi sendo sistematicamente
introduzido no normativo nacional tinha algumas caracteristicas de Green Tax Reform, ou Reforma
Fiscal Verde. Contudo, quanto a sua abrangéncia, a autora, utilizando a classificacio de Alvarez et
al. (1998), caracterizou essa reforma fiscal como parcial, pois verificou que se cumpriam todas as
caracteristicas da reforma fiscal parcial e s6 cumpria, em parte, uma caracteristica da reforma fiscal
integrada, ou seja, cortes na tributacdo do rendimento, mas sO relativamente as sociedades e
entidades.

Com a entrada em vigor, no inicio de 2015, do diploma da Fiscalidade Verde?°, houve uma
evolucdo positiva na reforma fiscal ambiental em Portugal, avancou-se no sentido de ser publicado
um Unico diploma com normas de Fiscalidade Verde e ndo, como acontecia até entdo, meras
normas avulsas nas varias Leis de Orcamento de Estado (LOE), ou em outras leis tributarias
dispersas. Ainda assim, isso ndo é garantia de nos encontrarmos, efetivamente, perante a
implementacao de uma reforma fiscal ambiental integrada, pois, tal como ja foi referido na seccao
anterior, aquele diploma unico, ndo regula um novo imposto ambiental, mas sim varias normas
avulsas, a serem “cirurgicamente” introduzidas nos co6digos de imposto pré-existentes.

No sentido de compreendermos a amplitude e as consequéncias, da introducao da Lei n.° 82-
D/2014, de 31/12, analisamos a evolucdo da legislacdo ambiental, entre 2011 e 2015, mais uma vez,
utilizando como ponto de partida a classificacdo realizada por Borrego (2012) em relacdo ao ano
2011. Essa evolucdo encontra-se resumida na figura 3.

Tipo Caracteristicas das Green Tax Reforms 201141 201522
Parcial - Adaptacdo do sistema de tributacdo existente, dando-lhe uma v v
preocupacdo ambientalista
- Introdugdes ad hoc de normas de tributacdo ambientais no sistema fiscal v v
existente
- Introducdo de novos impostos e/ou taxas ambientais com objectivos v v
financeiros ou ambientalistas, ou um misto dos dois objectivos
- Papel secundario da tributacdo ambiental no sistema fiscal v v
Integrada - Introducdo macica de medidas de caracter ambiental no sistema fiscal x
- Tributacdo ambiental assume papel principal no sistema fiscal
- Cortes na tributacdo do rendimento 4 v

- Cortes nas contribui¢Bes para a seguranca social
Figura 3 — Evolugdo da Fiscalidade Verde em Portugal
Fonte: Adaptado de Borrego (2012)

Como podemos verificar, pela analise da informacéo contida na figura 3, ndo houve uma
(revolucdo efetiva na reforma fiscal verde portuguesa, ie, aquela reforma mantém-se classificada
como parcial, pois continua a sé cumprir um dos critérios de classificacdo para Reforma Fiscal
Verde integrada, e, ainda assim, continua a s6 o cumprir parcialmente, pois a taxa geral de IRC tem
descido, mas as taxas de IRS tiveram um grande incremento nos Ultimos anos, em consequéncia da
crise economica.
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Importa realcar que, com a introducdo do novo diploma da Fiscalidade Verde, houve um
reforco das caracteristicas ambientalistas nos impostos pré-existentes, bem como a introducgéo de
algumas normas avulsas de fiscalidade ambiental, nomeadamente, a ja referida, tributacdo dos
“sacos de plastico leves”, contudo manteve-se 0 peso da fiscalidade verde muito diminuto no
contexto do sistema fiscal portugués. Mantém-se, assim, a 3% e 42 caracteristica da reforma parcial.

No que diz respeito as caracteristicas da reforma integrada, as duas primeiras ja as refutdmos
acima, ao considerar que se cumprem os critérios de classificagdo parcial. Em relagdo as Ultimas
duas caracteristicas, podemos referir que, nos ultimos 15 anos: (i) em termos gerais, ndo houve
flutuacOes dignas de grande registro nas taxas das contribui¢cOes para os sistemas de seguranca
social; (ii) a taxa geral de IRC foi descendo lentamente, de 32% no ano 2000, até 21% em 2015;
(iii) as redugdes na taxa geral no IRC tiveram, todavia, um aumento, para alguns casos, fruto da
revogacdo dos «Incentivos Fiscais a interioridade»; (iv) ndo houve descidas significativas nos
escalfes de taxas em sede de IRS, pelo contrario, nos ultimos anos tem existido um agravamento
deste imposto, quer pelas taxas gerais, quer pela sobretaxa de IRS e a taxa de solidariedade, bem
como pela diminuicgdo das deducgdes a coleta e outros beneficios.

Importa referir que, futuramente podera vir a alterar-se a situacdo relativa ao cumprimento
s0 parcial da “diminuicdo da tributagdo sobre o rendimento”, pois, conforme previsto nas
disposicGes complementares, transitdrias e finais a referida Lei, pode ler-se que: “Tendo em conta a
evolucdo da receita alcangada pela aplicacdo da presente lei, a sua afetacdo deve permitir reduzir
outros impostos, nhomeadamente 0s que incidem sobre o rendimento de pessoas singulares e de
pessoas coletivas ou aumentar os beneficios fiscais em projetos de eficiéncia energética, de acordo
com o principio da neutralidade fiscal.”

5.2 Resposta a terceira questao de investigacao

Para dar resposta a terceira questdo de investigacdo € importante relembrar o objetivo de
reducdo da emissdo de GEE, nomeadamente, para o cumprimento das metas estabelecidas pelo PQ
[Protocolo de Quioto].

Borrego (2012) ja tinha verificado, no caso portugués, a existéncia de uma relacédo direta e
positiva entre normas fiscais ambientais e metas e objetivos previstos nos programas ambientais ndo
fiscais. Essa relacdo continua a estar subjacente as novas normas da Fiscalidade Verde de 2015,
cujo principal objetivo é a diminuicdo da emissdo de GEE, com uma forte aposta nos beneficios
fiscais as viaturas menos poluentes, principalmente elétricas, mas também, as hibridas plug in, bem
como na penalizagdo do uso de viaturas que utilizem energias menos limpas.

Assim, verifica-se que as normas de fiscalidade verde existentes no normativo tributario
portugués, apés a entrada em vigor do Diploma da Fiscalidade Verde de 2015, apesar de terem um
aspecto, aparentemente, aleatdrio, pretendem atingir objetivos ambientais concretos e muito bem
definidos, de cariz ndo fiscal, nomeadamente a diminui¢éo dos GEE.

5.3 Resposta a quarta questdo de investigacéo

Os factos sugerem que, pela primeira vez, em Portugal, com a entrada em vigor, em 2015,
do novo diploma de Fiscalidade Verde, a fiscalidade ambiental comeca a ser vista como algo mais
do que uma ferramenta para fins ambientais. Embora né&o haja, ainda, uma aposta muito forte no uso
desta forma alternativa de tributar como forma de ultrapassar a crise, todavia, comecam a dar-se 0s
primeiros passos nesse sentido.

Nos primeiros anos de crise, recorreu-se muito ao agravamento da tributacdo tradicional,
particularmente no IRS. A necessidade de reinventar formas alternativas de tributagdo provocou
uma mudanca, ainda nao de paradigma, pois a tributacdo tradicional continua a ser preponderante

Revista de Gestdo Social e Ambiental - RGSA, Séo Paulo, v. 10, n. 3, p. 51-68, set./dez. 2016.



@Q
g Ana Clara Borrego

no sistema fiscal portugués, mas de mentalidade, marcando a forma como 0s governantes comegam
a olhar para este tipo de tributacao.

Contudo, no processo de introducdo destas normas, ndo deixa de se manter patente um
processo de isomorfismo mimético (DiMaggio & Powell, 1983), da Teoria Neo-Institucional.
Entende-se por isomorfismo mimético a ado¢do de boas préticas ja aplicadas por outros.

Assim, Portugal, confrontado com a necessidade de atingir metas ambientais ambiciosas,
impostas por organismos externos e/ou reguladores, de acordo com Teoria Neo-Institucional, por
um processo de isomorfismo mimetico, foi implementando, ao longo das Ultimas décadas, normas
fiscais ambientais, caracteristicas das Green Tax Reforms ja utilizadas com sucesso, desde a década
de 70, com especial enfoque nos anos 90, do séc. XX, em diversos paises (sendo alguns paises
nordicos os pioneiros).

Importa, contudo realcar que, embora Portugal tenha “copiado”, de outros paises, o uso da
fiscalidade como ferramenta ambiental, ndo houve, todavia, uma preocupacdo com a obtencdo do
“segundo dividendo”, sob a forma de diminuic¢Ges das contribuigdes para a segurancga social, como
existiu em outros paises, particularmente da UE (Silva, 2015), o que reforca a classificacdo de
“parcial” em relacdo a reforma de fiscalidade ambiental em Portugal.

6 CONSIDERACOES FINAIS

N&o existe uma reforma fiscal ambiental comum na UE, o que existe sdo recomendacdes
para a implementacdo da Green Tax Reform nos seus Estados Membros, feitas pela UE no seu
White paper on growth, competitiveness and employment.

Essa reforma comum também néo existe a nivel internacional, nem pela mdo da OCDE, nem
do United Nations Environment Programme (programa criado pela ONU e que tem desenvolvido as
mais importantes iniciativas ambientais mundiais), razdo pela qual os paises, quer 0s pertencentes a
UE, quer os que lhe ndo pertencem, na adogéo de medidas ambientais fiscais, tém seguido, de uma
forma geral, as recomendacdes da UE, quer sejam ou ndo Estados Membros, adaptando-as as suas
particularidades nacionais.

A esta falta de harmonizacao fiscal, quando existe algum consenso na defini¢cdo de normas
ambientais ndo fiscais, ndo é alheio o facto de as virtudes das Green Tax Reforms ndo serem de
aceitacdo consensual e existirem lobbies contrarios a sua implementacdo, nomeadamente alguns
poluidores com influéncia politica.

Tais factos proporcionam uma diversidade de situacBes: paises que recorrem
fundamentalmente a regulamentacdo direta a nivel ambiental; paises que implementaram uma
Green Tax Reform parcial, introduzindo no sistema fiscal existente algumas normas com objetivos
ambientais; bem como paises que implementaram uma Green Tax Reform integrada, reformulando
na integra o seu sistema fiscal, substituindo normas de tributacdo tradicional por uma tributacéo
mais inovadora, baseada na tributacdo ambiental.

A Reforma Fiscal Verde integrada implica que a introducdo de normas de tributacéo fiscal
permitam obter aquilo que se denomina por “duplo-dividendo”. Isto €, por um lado, obter resultados
ambientais positivos, reeducando o contribuinte, com base na sua penalizacdo, via tributagéo,
quando tém comportamentos ambientalmente pouco corretos. Por outro lado, com base no principio
de neutralidade fiscal, que esté subjacente a estas reformas, diminuir a tributagdo tradicional sobre o
rendimento, o capital e a seguranca social, com as receitas obtidas na tributacdo de caracter
ambiental, proporcionando ganhos a nivel da competitividade e da eficiéncia da economia e a nivel
do aumento de emprego (sdo estes ganhos o que se denominam por “segundo dividendo”).

Portugal, adotando algumas recomendacdes da UE referentes as Green Tax Reforms, e por
um processo de isomorfismo mimetico com base nos resultados, implementou, ao longo das ultimas
décadas, uma Reforma Fiscal Verde, classificada por Borrego (2012) como parcial. A recente
entrada em vigor, em inicio do ano 2015, de um diploma fiscal, denominado pelo préprio governo

Revista de Gestdo Social e Ambiental - RGSA, Séo Paulo, v. 10, n. 3, p. 51-68, set./dez. 2016.



QQ Diploma da fiscalidade verde — finalmente uma fiscalidade ambiental intrgrada em Portugal

)2,

como “Fiscalidade Verde”, veio criar a necessidade de encetar um estudo que almeja compreender
qual o impacto desta “nova” Fiscalidade Verde na classificacdo da Green Tax Reform portuguesa.

Verificou-se, contudo, que se mantém um sistema fiscal baseado em tributacéo tradicional,
onde foi refor¢cado o cunho ambientalista, j& previamente existente, assim como, pela manutencéo
de alguma tributacdo de base ambiental, como é exemplo a tributagdo automovel.
Consequentemente, embora se denotem alguns avangos positivos, a Green Tax Reform portuguesa
mantém caracteristicas tipicamente de reforma parcial, estando longe de se tornar uma reforma
fiscal ambiental integrada.

Um dos objetivos futuros tracados na propria Lei n.° 82-D/2014, de 31/12, diploma da
Fiscalidade Verde, ¢ a diminuicdo da tributacdo sobre o trabalho, o capital e, particularmente, sobre
o rendimento, utilizando para tal as receitas obtidas via fiscalidade ambiental. Previa-se cobrar, por
essa via, 165,5 milhdes de euros, dos quais 17,5 milhdes seriam utilizados a fomentar a mobilidade
sustentavel, a gestdo florestal e a conservacdo da natureza, e o remanescente seria utilizado para
diminuir a tributacdo em sede de IRS.

Todavia, acreditamos que aqueles objetivos podem estar, a partida, comprometidos, por duas
razdes distintas e fundamentais: por um lado, o diploma da fiscalidade verde surge num periodo em
que a consolidacdo orgamental se apresenta com uma meta mais urgente, comparativamente com a
neutralidade fiscal, ou o alcangar do “duplo dividendo™. Por outro lado, pelas limitagdes impostas
pela Fiscalidade Verde portuguesa, que se traduzem mais na concessdo de incentivos aos bons
comportamentos ambientais, do que na penalizacdo dos comportamentos ambientalmente
repreensiveis, o que dificulta a obtencdo de verbas, por via da fiscalidade ambiental, que permitam a
diminuicao das contribui¢des para a seguranca social, ou da taxa de IRS.

Nos casos, mais raros, em que a fiscalidade ambiental portuguesa se traduz numa
penalizacdo do poluidor, o seu sucesso no ganho ambiental, por vezes, é de tal ordem, que coloca
em causa a obtencdo de receita fiscal suficiente para financiar a diminuicdo (ou substituicdo) de
outros impostos ou taxas. Caso que ocorreu, recentemente, com a taxa ambiental sobre os “sacos de
pléstico leves”; tributo com o qual se previa, no primeiro ano (2015), a arrecadacao de uma receita
de 40 milhdes de euros, tendo sido a receita, de facto, de 1,5 milhdes de euros?? isto é um desvio de
96,25% ante a previséo inicial.

Importa referir que, no caso portugués, a inexisténcia, ou a falta de divulgacéo, de relatérios
que avaliem o impacto das outras normas fiscais ambientais nas metas ambientais definidas,
apresenta-se como uma limitacéo a este trabalho. Existem estudos que acompanham a evolucdo das
metas ambientais impostas, mas numa perspectiva ambiental ndo fiscal, contudo, desconhece-se, ou
ndo é divulgado, em que medida as normas fiscais contribuiram para o maior, ou menor,
cumprimento dos objetivos ambientais tracados.

A Lei n° 82-D/2014, de 31/12, prevé, contudo, que o Estado crie mecanismos para
acompanhar a repercussao desta lei, nomeadamente na arrecadacdo de receita, a serem criados esses
mecanismos, pensamos ser um ponto de partida para quantificar o impacto ambiental de todas as
normas ambientais fiscais vigentes em Portugal, bem como a arrecadacao de receita, de facto, de
cada medida fiscal, para permitir determinar os respectivos desvios (até agora, que sejam do nosso
conhecimento, s6 foram divulgados dados sobre a tributacdo dos sacos).

Pelo exposto, entendemos que este podera ser um tema pertinente para investigacdes futuras,
particularmente num sistema fiscal onde a fiscalidade verde assenta essencialmente em beneficios
fiscais, mais do que na tributacdo, verificar se a relacdo custo/beneficio do impacto destas normas
fiscais no ambiente é efetivamente positivo. Por outro lado, serd importante comparar o uso da
fiscalidade como ferramenta ambiental com outros paises, realizando estudos comparativos de
Portugal com paises europeus e com outros paises com 0s quais tém grande afinidade,
nomeadamente com o Brasil.
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NOTAS

! Excecionalmente trata-se de resultados da aplicagdo de um questionario.

2 No original: “The Swedish green tax shift was based on fiscal neutrality: increases in
environmentally related taxes are counterbalanced by reductions in the taxes on labour”.

% No original: “[...] an increase in employment”

4 Excecionalmente trata-se de resultados da aplicacéo de um questionario

% Excecionalmente trata-se de um estudo que se baseia em dados da receita arrecadada.

6 Excecionalmente trata-se de um estudo que utiliza dados do Eurostat.

’ Esta metodologia teve uma tal importancia que, em 2006, mereceu um nimero especial da Revista
Cientifica Energy policy.

8 Tributagio geral sobre o consumo.

° O ISP [Imposto sobre os produtos Petroliferos e Energéticos] foi introduzido em 1999.

19 Introduzida pela Lei n° 22-A/2007 e trouxe como novidade a adogdo de indices de emissdo de
dioxido de carbono na base de tributacdo do imposto

11 No original: “A green tax reform based on consumption taxes that are differentiated according to
the environmental impact of products could be more effective and efficient.”

12 Sacos em matéria plastica, com uma espessura igual ou inferior a 50 microns, oferecidos pelas
superficies comerciais aos seus clientes.

13 Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares — tributacio da renda.

14 Valor do imposto a pagar ao Estado correspondente ao IRS de um agregado familiar (imposto
sobre a renda dos particulares), que estes podem adjudicar, sem custos adicionais para si proprios, a
algumas instituicdes de interesse publico.

15 Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas - Tributacdo sobre o lucro das sociedades e
das entidades.

18 Imposto Municipal sobre Imdveis — tributagdo da posse de imdveis.
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17 Imposto Municipal sobre Transmissdes Onerosas de Imdveis

18 Imposto dobre Veiculos — tributacio da aquisicio de viaturas.

19 Impostos Especiais sobre o Consumo.

20 | ei n.° 82-D/2014, de 31/12.

21 Resultados de Borrego (2012)

22 Resultados do presente estudo.

23 https://sol.sapo.pt/noticia/495695/Consumo-de-sacos-plasticos-leves-caiu-98-. Consultado em
23/04/2016.
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