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1. INTRODUGAO

O comércio ao abrigo da Zona de Comércio Livre
Continental Africana (ZCLCA) comegou oficialmente
a 1 de Janeiro de 2021, marcando assim o inicio da
maior zona de comércio livre do mundo, a julgar pelo
numero de paises participantes.” A ZCLCA é fruto de
muitos anos de esforgos no sentido de alcangar a
integragdo regional que surgiu pela primeira vez com
a criagdo da Organizagdo de Unidade Africana (OUA),
em 1963. A sua il 40 e op ionalizagdo
completas reflecte um desejo de longa data dos
governos pés-coloniais de alcangar a auto-suficiéncia,
uma prosperidade partilhada e um crescimento e
desenvolvimento sustentaveis. Assim sendo, o Acordo
que institui a ZCLCA compromete-se a supervisionar a
criagdo de um mercado Unico de bens e de servigos,
facilitado pela livre circulagao de pessoas, a eliminar os
obstaculos pautais e ndo pautais ao comércio e a criar
uma unido aduaneira continental.*

Ao alcangar estes ambiciosos objectivos, prevé-se que
aZCLCA ndo s¢ ird estimular o comércio e o rendimento
real no continente, mas também terd um impacto
significativo na pobreza, mudara radicalmente a posicdo
de Africa na cadeia de valor mundial e conduzira ao
desenvolvimento de cadeias de valor baseadas em
Africa.* Defacto, aZCLCArepresenta “uma oportunidade
Unica para promover o crescimento inclusivo e acelerar
a materializagdo da recuperag@o apds a pandemia, da
Agenda para o Desenvolvimento Sustentavel de 2030 e
da Agenda 2063 da Unido Africana”.’ No periodo apés
a pandemia da COVID-19, a medida que os paises
recuperam lentamente da recessd@o econémica dai
resultante, os paises deverdo adoptar politicas eficazes
que facilitem o comércio, a diversificacdo e a incluséo a
fim de maximizar o potencial da ZCLCA para aprofundar
a a 16mica; melhorar a do;

permitir o comércio, o investimento e a mobilidade
das pessoas; apoiar a industrializacao; e facilitar o
sector dindmico dos servigos.® Isto poderia levar a um
aumento de empregos decentes, a subida das receitas
e a expansdo da base tributaria para a mobilizagao de
recursos internos (DRM). Isto seria (til para a maioria
dos paises africanos, dado que a a Perspectiva Fiscal
Africana do ATAF (ATO) revelou que as medidas de
contengédo da pandemia afectaram significativamente a
actividade econdmica, causando uma queda acentuada
no crescimento do PIB real numa base anual, bem como
nas receitas fiscais totais reais.’

O grau de realizagdo do potencial da ZCLCA
dependera do nivel de integragao, das politicas e da
complementaridade das intervengdes efectuadas que
permitam que os paises explorem eficazmente as
oportunidades decorrentes de uma integragdo mais
profunda.’ Mais importante ainda, a coeréncia entre os
quadros de politica comercial dos paises sera essencial
e estes devem agora empenhar-se em criar o que esta
coeréncia significa no contexto das medidas fiscais
e, no futuro, dos esforgos de luta contra os fluxos
financeiros ilicitos (IFF).

Isto significa que os paises membros devem agora
comegar a avaliar os desafios potenciais e as
inconsisténcias na politica e na administragéo fiscal que
podem ter impacto na operacionalizagdo da ZCLCA. Por
exemplo, os Estados Partes dispdes de capacidades

i para criar i tos aduaneiros e
diferengas nas infra-estruturas aduaneiras que podem
afectar o transito de mercadorias pelas fronteiras.’
Além disso, alguns estudos estimam que a ZCLCA
podera induzir uma diminuigdo das receitas aduaneiras
a curto prazo.”” No entanto, prevé-se que esta perda
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de receitas sera recuperada a médio prazo devido a
um aumento geral do volume de importagdes e a um
nivel mais elevado de actividade econdmica.” Apesar
disso, o impacto distributivo da diminuigao das receitas
pautais ndo é uniforme, prevendo algumas projecgées
uma diminuigéo de até 10% em alguns paises.” Por
conseguinte, os paises terdo de considerar politicas
que compensem o impacto destas perdas de receitas
esperadas a curto prazo.

Em geral, as disposi¢coes da ZCLCA sao semelhantes
as di icoes dos acordos iais existentes, tais
como os acordos da Organizagao Mundial do Comércio
(OMC) e os acordos da Uniao Europeia (UE), mas com
disposigoes adicionais aplicaveis aos investimentos.
Estes acordos colocaram a desafios Unicos tanto para
as politicas fiscais nacionais como transfronteirigas,
que sdo levantados de forma semelhante pela ZCLCA.
Especificamente, as obrigacdes da Nagdo Mais
Favorecida (NMF) e do Tratamento Nacional (NT) foram
invocadas para contestar as medidas de politica fiscal
introduzidas pelos paises. Por conseguinte, os peritos
em politica fiscal devem examinar a interacgao entre as
obrigagdes comerciais contidas na ZCLCA e as suas
politicas fiscais nacionais.

O objectivo deste documento de orientacdo é o de
examinar as principais questoes fiscais que surgem
nas comunidades comerciais regionais e mundiais
instituidas e que podem ser consideradas como licdes
antes da operacionalizagdo completa da ZCLCA. Esta
é a primeira de uma série de publicagdes que irdo
estimular os nossos membros a tirar partido das fases
iniciais de implementacdo para estabelecer as bases
necessarias para o didlogo com os responsaveis pela
politica comercial e a reforma com vista ao respeito das
obrigagdes comerciais. O documento de orientagao
ira igualmente definir um quadro de questdes sobre
as quais o ATAF efectuara mais investigagdo, a fim
de continuar a desenvolver os conhecimentos, as

€ aori paraa entre os

" Ibid.
" Ibid

4 /NOTA DA ORIENTAGAO

decisores Africanos em termos comércio e de politica
fiscal no futuro.

Este documento de orientag@o esta estruturado da
seguinte forma: a secgdo 2 apresenta uma sintese da
interaccé@o entre tributagdo e o comércio e identifica
questdes principais que surgem na OMC, na Unido
Europeia (UE); a secgdo 3 analisa a relag@o entre a
fiscalidade e os acordos de investimento e contém
uma avaliag@o de alguns dos casos mais controversos
de resolugéo de litigios entre investidores e Estados;
finalmente, a seccéo 4 formula recomendagdes sobre
os principais problemas a que os paises devem prestar
atengao e algumas das proximas medidas que o ATAF
e os seus membros devem tomar para a sua solugéo.

2. SINTESE GERAL DA
INTERACCAO ENTRE A
FISCALIDADE, O COMERCIO
E OS ACORDOS DE
INVESTIMENTO

Embora os quadros do comércio multilateral, os acordos
internacionais de investimento (llAs) e a ficalidade
internacional “tenham sido desenvolvidos em paralelo
e sejam naturalmente regidos por conjuntos diferentes
de regras e de principios, em certos casos, o &mbito
destas regras e desses principios sobrepdem-se, isto &,
os factos regidos pelo direito fiscal internacional estao
também suijeitos ao direito da UE, bem como do direito
internacional do comércio e do investimento™.'” De facto,
devido & ampla cobertura das regras dos Acordos de
Comércio Livre (ACL) e dos Acordos Internacionais de
Investimento (All), surgem muitas vezes sobreposi¢des
com as medidas fiscais nacionais e os acordos fiscais.*
Estas sobreposicdes podem levar a violagdes das
varias obrigagdes contidas nos ACL e nos All e conduzir
alitigios muitas vezes dispendiosos e prolongados quer
entre paises, quer entre investidores e paises.” Quando
s@o violagdes das di: icO! iai

ou de investimento pelos respectivos painéis de
resolugao de litigios, isto pode limitar a capacidade
de um pais para reformar e melhorar o seu regime
fiscal.®Por exemplo, as “garantias a favor de investidores
estrangeiros nos tratados bilaterais de investimento
(TBI) podem criar uma presungao a favor do status quo
no momento em que o investimento é efectuado”.”

que alterem posteriormente a interpretagéo ou aplicagao
da sua politica fiscal”.Por conseguinte, a gestao desta
sobreposi¢do é importante e os Estados Partes na
ZCLCA precisam de compreender como o impacto
sobre as medidas fiscais pode variar de uma disposicao
aoutra."” Apesar de os novos All conterem disposigées
que tentam responder a essas preocupacdes, os All da
geragdo anterior, que na pratica constituem a grande
maioria, ndo contém disposi¢des do género e, de facto,
representam um maior risco.

Por outro lado, os ACL podem conter certas exclusGes
para as medidas fiscais e os tratados fiscais destinadas
a fornecer orientagdes sobre as circunstancias limitadas
em que a violagao de uma obrigagdo comercial pode
ser constatada. Contudo, estas limitagdes nem sempre
permitiram prevenir as violagoes.

Para saber se uma medida fiscal infringe as disposi¢ées
de um ACL ou de um All, dependera dos aspectos
principais a seguir mencionados identificados
pelo Comité Fiscal das Nagdes Unidas (UNTC) “:

+  Ostipos de medidas fiscais envolvidas.

- Anatureza das obrigacdes contraidas
nos varios All, ACL ou mesmo por meio
de capitulos sobre os investimentos
nos acordos comerciais.

+  Aextensdo de uma isengdo fiscal’'
contida nos acordos de investimento
ou comerciais.

+  Os mecanismos de resolucdo de
litigios & disposigéo dos paises e dos

P N investidores.
Isto pode levar a que “os investidores estrangeiros
apresentem reclamagdes pecunidrias contra os Estados
o 1BFD, r Série
de Polticasde Dieit Fiscal Europeu e Intemmacional, Vol 14, ch.1.1
¢ 5 4 o o) 5
Comité isca das Nagdes Unidas,  de Abril de 2019.
 1bid,p3
Chicago. i Vol. 21, Junho 2020,
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103),p51.
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Quadro .1:

Pre gerais na i ¢ao entre a fi <! e os acordos de investimento (UNTC)
* D i pelos fiscais, do impacto potencial dos acordos néo fiscais nas
medidas fiscais, na legi 40, na 40 e na ini a
* D i pelos i do edoil i da possivel a

incluindo da cobertura dos tratados fiscais.

identifica-los e dar resposta aos mesmos.

. sobre a do da ica

*  Problemas em obter abordagem ao nivel de todo o governo que visa antecipar os problemas,

definidos ou definidos em sentido lato utilizados nesses tratados, variagdes de um tratado a outro e

devido aos inimero termos ndo

diversas de “j é

* Regrasde

paraasuai

e a sua clareza ou nao.

para tratar da

* Quando surgem litigios, sera essencial determinar quem decide se ha uma sobreposicéo, pois a sua

nos acordos - sendo a

tomada de decisao pode ser il i pelos seus e pontos de vista fiscais ou nao
fiscais.
*  Asdif muitas vezes entre as relativas & &o de litigios contidas

acordos comerciais e de investimento (embora isto se tenha tornado mais controverso recentemente)
- e amaioria dos tratados fiscais, em que se conta com o procedimento amigavel e onde a arbitragem

por iniciativa do i anorma nos

desenvolvimento.

faz parte desse

para os paises em

Esta seccdo identifica certas formas como as
medidas fiscais tiveram incidéncia no comércio e no
investimento, utilizando exemplos especificos da OMC,
da UE e de All i a fim de a
base para uma andlise das disposicdes da ZCLCA. Esta
compreensdo fundamental é essencial para justificar a
acgdo imediata dos Estados Partes e dos negociadores
para equacionar o tratamento fiscal e para determinar
as opgdes disponiveis para resolver os

eficaz os seus recursos fiscais, uma etapa
crucial consiste em compreender bem o
impacto dos seus actuais compromissos
em matéria de comércio e de investimento
na politica fiscal. Devem igualmente estar
4 altura de avaliar o impacto fiscal das
futuras negociagées sobre comércio e
investimento. Esses dois aspectos sdo

a seguir elencados ja classificados pela UNTC # que
figuram no Quadro 1 a seguir.

Para além de responder aos desafios identificados no
Quadro.1, existem pressGes notérias que as reformas
introduzidas pela ZCLCA terdo sobre os recursos fiscais
que sdo cruciais para financiar o desenvolvimento
sustentavel e que terdo de ser avaliadas com urgéncia:

“As restricGes aos recursos fiscais dos
paises em desenvolvimento que resultam
dos tratados de comércio e de investimento
sdo muito mais complexas e diversificadas
do que a simples perda de receitas pautais.
Para os paises em desenvolvimento

que pretendem mobilizar de forma mais

2 UNTC(2019), p3-4
# Rollan (2020), p.52
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iais para a i dos paises
em desenvolvimento exercerem a sua
ia fiscal num i din&mi

onde as suas necessidades socioecondmicas
internas alteram ao longo do tempo e o
quadro internacional evolui também com as
negociagGes em curso”. *

De facto, embora se possam extrair ligdes de outros
quadros, a andlise continua destas questdes sera
essencial considerando a actual transformacdo das
trés disciplinas. A possibilidade de fazer a conexao
entre as experiéncias de outros quadros em matéria
de tratamento de medidas fiscais com a futura
implementagdo da ZCLCA sera uma vantagem para
a prevencdo de litigios, para a harmonizagédo e a
mobilizagao eficaz de recursos.

2.1. O Tratamento da Fiscalidade
nos Acordos da OMC

O Acordo que institui a OMC (Acordo da OMC) e os
seus anexos tém como objectivo principal eliminar os
obstaculos a liberalizagdo do comércio, garantir a ndo
discriminagao, proibir o recurso aos subsidios e resolver
diferendos comerciais entre paises. O Artigo XVI:4 do
Acordo da OMC exige que todos os Membros deverao
certificar-se que a sua legislagdo, regulamentos e
procedimentos administrativos nacionais estejam em
conformidade com as leis da OMC. Contudo, a direito
da OMC nao tem efeito directo e, portanto, ndo pode
ser invocado nos tribunais nacionais. Em lugar disso,
o Memorando de Entendimento sobre Resolugdo de
Litigios (MERL) da OMC contempla um mecanismo
de resolugdo de litigios entre Estados, o que significa
que apenas os Membros da OMC podem ter acesso
a0 Orgéo de Resolugdo de Litigios (ORL), embora este
mecanismo esteja actualmente a ser revisto. Embora
os investidores nao possam aceder directamente ao
ORL da OMC, “na pratica...quase todos os litigios sdo
introduzidos por um Membro por instigagdo de uma
industria ou empresa afectada”.”

Muito embora haja vérios anexos da OMC que sdo
igualmente pertinentes para esta discussdo, esta
andlise concentra-se no Acordo Geral sobre Pautas
Aduaneiras e Comércio de 1994 (GATT), no Acordo
Geral sobre o Comércio de Servigos (GATS) e no Acordo
sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (Acordo
de SMC), no sentido de apresentar uma panoramica
inicial das areas mais pertinentes em que as medidas
fiscais foram contestadas perante o ORL. O principal
objectivo é identificar algumas das principais questoes
de que os responsaveis pela politica fiscal e comercial
devem conhecer, especialmente se considerarmos que
muitas das disposi¢cées da ZCLCA baseiam-se nas
disposigdes contidas nos Protocolos sobre Comércio
de Bens e Comércio de Servigos nos Acordos da OMC.

2.1.1. Medidas ndo pautais

As politicas fiscais, as medidas fiscais e a administragdo
fiscal no seu conjunto podem ser consideradas como
medidas ndo pautais (MNP) que, apés uma avaliagdo,
poderiam ser tratadas como obstaculos ndo pautais
(ONP). Isto é importante porque quando um obstaculo
nao pautal for descoberto, este deve ser reformado ou
eliminado completamente, o que representa um risco
para toda a politica e administragao fiscal. Esta sec¢@o
tem por objectivo dar uma visdo integrada dos tipos
comuns de ONP que estao ligados quer com a politica
fiscal quer com a prépria administrag@o fiscal.

As medidas ndo pautais (MNP) compreendem “todas
as medidas de politica que ndo sejam pautas e
contingentes pautais que tenham um impacto mais ou
menos directo no comércio internacional”.’” As MNP
decorrem geralmente dos ‘“regulamentos nacionais
e tém por objectivo superar ou reduzir o impacto das
imperfeicées do mercado, tais como as ligadas as
externalidades negativas (por exemplo a poluigdo),
as assimetrias de informagé@o (por exemplo o estado
de uma viatura de ocasi&o) e aos riscos para a salde
humana, animal ou vegetal”.”” Estdo tipicamente
divididas em trés categorias”’:

+ MNP sobre as importagoes -
compreendem as quotas sobre
as importagdes, as proibigdes, as
licengas, os procedimentos aduaneiros
e as taxas administrativas.

+ MNP sobre as exportagdes -
compreendem os impostos sobre as
exportagdes, os subsidios, as quotas,
as proibigdes e as restricdes voluntarias
as exportagoes.

+ MNP sobre a economia nacional -
compreende a legislagao nacional
sobre as normas sanitérias, laborais,
técnicas ou ambientais; impostos
ou encargos internos; e subsidios
nacionais.

O leque de MNP que podem ser consideradas
como obstaculos (quer tenham sido explicitamente
concebidas para o efeito ou ndo) é amplo e a sua
identificagdo pode ser complexa.” Um inquérito
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