A REFORMA FISCAL PORTUGUESA
DOS ANOS 8o

Pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta e Cunha

1. Uma reforma fiscal traduz-se, regra geral, na introdu-
¢io de medidas de politica qualitativa, envolvendo a modifi-
cagio da estrutura dos impostos. Mas ndo ¢ de excluir que a
reforma opere por via de simples medidas de politica guanti-
tativa, como sucede quando se procede 2 alteragdo dos niveis
das taxas, tendo em vista a conformagio do sistema fiscal a
modifica¢Ses significativas na ordem de prioridade dos objec-
tivos prosseguidos.

2. Embora, em certa perspectiva, possa considerar-se a
reforma fiscal como um processo em constante evolugio, em
que, a0 longo do tempo, se vio introduzindo aperfeigoamentos
e adequagdes no esquema dos impostos, o certo é que se assiste,
em determinados periodos, a um esfor¢o consciente no sentido
de operar uma remodelagio global do sistema, concebido como
um todo dotado de coeréncia e ajustado a certos critérios orien-
tadores, e fala-se entdo de reforma fiscal reportada a certa data
ou a certa época: foi o caso, em Portugal, das reformas de
1929 e do inicio dos anos 60, como ser, decerto, o da reforma
presentemente em estudo.

3. Quais sio, entio, as determinantes da reforma fiscal
portuguesa dos anos 80? Podemos decompd-las em trés grupos:
a consciéncia da desagregagio progressiva do sistema tributirio
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e da necessidade de renovagdo das estruturas fiscais; a consagra-
¢3o constitucional de determinado quadro de impostos; o envol-
vimento do Pais no processo de integracio prosseguido pelas
Comunidades Europeias e as adaptagdes do sistema fiscal dai
decorrentes.

4. Na sua expressio actual, o regime fiscal portugués ainda
se reconduz, no que respeita 3 tributagio do rendimento, as
grandes orientagSes consagradas na reforma que, no principio
da década de 1960, se traduziu na publicagio de diplomas legis-
lativos reguladores dos diferentes impostos.

Aquela reforma, em que se manteve no essencial a estrutura
e as categorias fiscais pré-existentes, configurando um esquema
de impostos parcelares sobre as diversas categorias de rendimentos
encimado por um imposto complementar de caricter pessoal,
centrou-se no aperfeicoamento dos métodos de determinagio
da matéria colectivel, que passavam a nortear-se, sempre que
possivel, pelo principio da tributagio do rendimento real efec-
tivo.

s. Reconhecendo a dificuldade, face ao insuficiente nivel
de desenvolvimento do Pais, de instituir desde logo esquemas
sofisticados de tributagio pessoal, o legislador fiscal de 1963 n3o
deixou de formular a previsio de um gradual recuo dos impostos
parcelares, prenunciando a transformagio, no futuro, do imposto
complementar em imposto Gnico sobre o rendimento das pessoas
singulares.

6. No plano da tributagio do consumo, foi instituido em
1966 um imposto de transacgdes do tipo unifisico, percebido no
estidio do grossista. Na escolha desta categoria fiscal teve-se
em conta a necessidade de conveniente adequagio ao principio
da tributagio no pafs de destino (que opera por via do desagra-
vamento fiscal das exportagSes e da imposi¢io compensatdria
das importag3es), remetendo para fase ulterior a consagragio da
tributagio do valor acrescentado.

7. A evolugio do regime fiscal portugués, a partir dos
finais da década de 1960, foi assinalada pela introdugio de modi-
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ficaces no regime dos diferentes impostos, que, ndo fazendo
jus 3 concep¢io da reforma como «processo em permanente
evolugios, se traduziram, antes, no desvirtuamento das con-
cepgdes que haviam servido de base 3 modificagio das estruturas
fiscais ¢ vieram dificultar ou retardar a passagem as categorias
fiscais antevistas como expressio de um estddio mais evolufdo

da fiscalidade portuguesa.

8. Assim, no plano da tributagio do rendimento, registou-
-se a gradual generalizacio aos impostos parcelares de esquemas
de taxas progressivas, num processo cuja falta de coeréncia se
traduziu, a certo passo, na consagragio de uma indesejada dis-
criminagio qualitativa em detrimento dos rendimentos do tra-
balho, 20 mesmo tempo que, no préprio terreno dos métodos
de determinagio da matéria colectivel, se avolumavam indicios
de regressio para formas presumidas de tributagio.

Os impostos parcelares eram, assim, cada vez mais tratados
como categorias fiscais plenamente auténomas, a0 mesmo tempo
que declinava a importancia relativa do imposto complementar,
acentuando-se, no sistema misto de tributagio do rendimento
consagrado em Portugal, o predominio do elemento cedular.

Acresce que nenhum aperfeicoamento foi introduzido no
mecanismo de articulagio das cédulas com o imposto comple-
mentar, continuando a praticar-se a dedugio das colectas dos
impostos parcelares ao rendimento apurado para efeitos da tri-
butagio global, em lugar de se caminhar no sentido do sistema
de dmposto principals, em que a tributagio parcelar opera
«por conta» da global.

Esta caracteristica de «edularizagio» crescente do sistema
nio era de molde a facilitar a passagem 3 tributagio unitiria
do rendimento.

9. Por outro lado, a partir de 1974 processaram-se suces-
sivas alteragSes das taxas dos impostos directos no sentido de um
sistemitico agravamento, sem que estas modificagBes tivessem
qualquer relagio com a situagio global da economia. No final
da década de 70, as taxas marginais mais elevadas da tributagio
pessoal do rendimento situavam-se na casa dos 9o por cento,
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a0 mesmo tempo que se fora restringido progressivamente o
limite, em valor nominal, do escalfo a partir da qual se tornavam
aplicdveis.

10. Na evolugio do imposto de transacgdes, por seu
turno, operou-se uma cada vez maior diversificagio das taxas
e assumiu crescente complexidade a estruturacio das corres-
pondentes listas de produtos, nio se dando quaisquer passos no
sentido da adopgdo da técnica do valor acrescentado.

11. No limiar da década de 80, o sistema fiscal portugués
estava longe de satisfazer aos critérios por que geralmente se
afere uma boa estrutura fiscal. Com efeito:

— 4 luz dos objectivos de promogio da eficiéncia e da
maximizagdo do crescimento econdémico, a existéncia de taxas
marginais elevadissimas era significativo factor de desencoraja-
mento das actividades privadas; :

—a imodificada preponderincia dos impostos indirectos
(e, no Ambito destes, a crescente importancia de categorias des-
providas de significagio econémica, como é o caso do imposto
do selo) atestava as deficiéncias no plano da redistribuigio ver-
tical;

— a introdug¥o de tabelas de taxas progressivas nas cédulas
e a pritica generalizada da evasio e fraude fiscais atentavam
contra os critérios de equidade horizontal;

— O recurso ao sistemditico agravamento das taxas, sem
qualquer esfor¢o de neutralizagio dos efeitos da inflagio, deno-
tava a insensibilidade da politica fiscal is variagdes da conjuntura
econémica — ou a rendncia 2 utilizagio da fiscalidade como
instrumento de estabilizacio;

— numerosas modificag3es introduzidas por raz3es pontuais
na regulamentagio de diversos impostos haviam contribuido
para a crescente opacidade do sistema tributirio, chegando-se
ao ponto de se criarem novas categorias fiscais como forma de
apresentar agravamentos temporirios dos impostos tradicionais
(como foi o caso do imposto extraordinirio de 1979);
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—a administragio fiscal revelava visfvel incapacidade de
assegurar a efectiva cobranga dos impostos e defrontava-se com
a crescente resisténcia dos contribuintes.

12. Por outro lado, se é certo que a Constituig3o de 1976,
pela referéncia expressa ao imposto sobre o rendimento pessoal,
Gnico e progressivo, e pela consideragio separada da tributagio
das empresas, apontava para uma configuragio do futuro sistema
fiscal semelhante 3 das modernas democracias industriais, nio
¢ menos certo que, na linha das concepgdes politico-ideolégicas
que estio na origem do pendor colectivista cfas disposi¢3es rela-
tivas 3 organizagio econdémica do Pais, fixou, como finalidade
essencial e quase Ginica do sistema de impostos, a reparti¢io igua-
litiria do rendimento e da riqueza.

E ainda que se entenda este objectivo em sentido meramente
tendencial, o certo é que a énfase com que ¢ apresentado retira
3 estrutura fiscal a flexibilidade necessiria para, como a justo
titulo se refere no Relatério Meade de 1978, se poder adequar
as diferentes escolhas politicas numa sociedade democritica.

13. No quadro de uma orientagio geral de politica econé-
mica que visa criar condigdes mais favordveis 3 actividade do
sector privado, foram introduzidas em 1980 diversas medidas
em matéria fiscal, que representam uma primeira tentativa de
racionalizacio do sistema de impostos vigente: redugio de
certas taxas; actualizagio parcial da expressio nominal dos limi-
tes dos escaldes e das dedugdes, em atengio 2 desvalorizagio
monetiria; abandono da progressividade numa das cédulas;
estabelecimento de um perfodo de tréguas para regularizagio de
obriga¢des fiscais, como ponto de partida de um esforgo de
combate 2 fuga aos impostos.

14. O processo de integragdo na Comunidade Europeia
implicard a adequagio do sistema fiscal portugués as regras e
politicas que, neste dominio, constituem o «acquis commu-
nautaire».

N3o se encontrando prevista no Tratado de Roma a ins-
tituicio de uma «politica fiscal comunitirias, nele apenas se
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inseriram regras concretas com respeito is compensagGes ¢
desagravamentos nas fronteiras em matéria de impostos indi-
rectos, e se procurou conferir base jurfdica a esforgos ulteriores
de harmonizagio de legislagdes nacionais, na perspectiva limi-
tada do bom funcionamento do mercado comum.

Até hoje, as principais realiza¢des dizem respeito 2 introdu-~
¢30 do sistema comunitirio do imposto sobre o valor acrescen-
tado, com especial referéncia 3 6.2 Directiva nesta matéria, que
veio estabelecer uma base uniforme em ligagio com o sistema
de recursos préprios da Comunidade.

15. Embora nio devam subestimar-se as dificuldades da
substituicio do actual imposto de transacgdes pela férmula
comunitiria do valor acrescentado, a experiéncia adquirida ao
longo de cerca de quinze anos na administragio de uma catego-
ria fiscal qualitativamente superior s formas toscas da tributa-
¢3o em cascata constitui um factor favorivel.

Por outro lado, a dificuldade especifica de implantagio do
I.V.A., atinente 3 sua generalizagdo 2 fase final dos circuitos de
distribui¢3o, resulta atenuada pela circunstincia de, no préprio
sistema comunitirio, se consagrarem regimes especiais apliciveis
aos pequenos agricultores e aos retalhistas de reduzida dimens3o,
envolvendo situacdes de dispensa de imposto, isen¢do e abran-
damento da incidéncia.

Caso seja conferido a Portugal um periodo razoivel para
adaptagdo ao «acquis communautaire» neste dominio, pode, pois,
encarar-se com certa serenidade a mudanga implicada pela
adesdo is Comunidades Europeias.

16. Poderdo, todavia, surgir problemas mais sérios, na
medida em que as realizagSes comunitirias em matéria de LV.A.
venham a progredir no sentido de uma aproximagio do niimero
e nivel das taxas (na actualidade existe considerivel dispersdo,
desde a taxa tnica do imposto dinamarqués 2s oito taxas aplics-
veis em Itilia). Atingida tal fase, p6r-se-4 frontalmente o pro-
blema da convergéncia dos sistemas fiscais e da autonomia
nacional em matéria de politica tributiria. Dadas as presentes



A REFORMA FISCAL PORTUGUESA DOS ANOS 80 697

vicissitudes do processo de integragio a nivel dos Nove, nio ¢
provavel, porém, que tal venha a suceder nos préximos anos.

17. Limitando-se as realizagdes das Comunidades Euro-
peias, no dominio das categorias fiscais, a0 campo do L.V.A.
e dos impostos especiais de consumo (e sendo de notar os escassos
progressos registados na respeitante a estes tltimos), existem, no
entanto, propostas de directivas que convird tomar em conta
na caracterizagio do futuro regime do imposto de sociedades,
na medida em que contemplam nio sb certo sistema de atenua-
¢do da dupla tributagio econdmica, como niveis concretos da
prépria faixa de taxas.

Pode, assim, concluir-se que, excluidas certas dreas especi-
ficas, como as da tributagio das transac¢des e de certos impostos
especiais de consumo, a prevista adesdo as Comunidades Euro-
peias nio afecta a autonomia nacional na configuragio do sis-
tema fiscal portugués. Isto n3o significa, porém, que, excepgio
feita aquelas zonas da fiscalidade directamente implicadas pelo
processo de integragio, a préxima reforma fiscal possa alhear-se
das implicages da participagio de Portugal no Mercado Comum.

que integragdo ¢ aproximagio das economias, seja pela via
negativa de supressio de obsticulos s relagSes comerciais € aos
movimentos de factores produtivos, seja pela via positiva da
adopgio de politicas comuns; e no caso especifico das Comuni-
dades Europeias existe, em acréscimo, uma dimensdo politica,
relacionada com o partilhar de um destino em comum e com
a adopgio de um mesmo modelo de sociedade politica.

Por isso, a dinimica do processo nio deixari de envolver,
a longo prazo, uma convergéncia, em termos de grandes linhas,
dos sistemas fiscais nacionais.

18. Uma vez enquadrada a projectada reforma fiscal nas
suas determinantes fundamentais, torna-se possivel recortar de
modo mais preciso o respectivo contetido e apontar os proble-
mas que se suscitam quanto 2 sua aplicago.

As categorias bésicas ji se encontram definidas, consistindo
no imposto tnico sobre o rendimento das pessoas singulares,
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no imposto de sociedades, e no imposto sobre o valor acres-
centado, estruturado de acordo com o modelo comunitirio.

A fim de permitir o conveniente funcionamento do sis-
tema fiscal no quadro de uma economia mista dotada de amplo
sector privado, como continua a ser a portuguesa a despeito
da extensio das nacionalizagdes de 1975, a estrutura de taxas
progressivas da tributagio pessoal do rendimento nio deveri
conduzir a taxas marginais miximas demasiadamente elevadas.

A conveniéncia de praticar uma discriminagio qualitativa,
favorecendo designadamente os rendimentos do trabalho, leva
a introduzir uma limitagio no caricter «unitirio» do imposto e
a consagrar a permanéncia de certos elementos, que constituem
reminiscéncia do método analitico de tributag3o.

Por outro lado, importa pdr cobro 2 initil complexidade
resultante do excessivo desdobramento do néimero de escalGes
(o imposto complementar que, em tempos, chegou a ter vinte
e seis escaldes de rendimentos, ainda mantem onze, apresentando
taxas iniciais extremamente reduzidas).

19 Da reforma em curso poderia, assim, resultar um
imposto pessoal de rendimento com 6 escaldes e taxas com-
preendidas entre 10°/, e 60°/o; um imposto de sociedades,
aplicivel por igual a empresas privadas e empresas piiblicas,
com uma faixa de taxas entre 35 °/o € 40 °/o; € um imposto sobre
o valor acrescentado com duas ou trés taxas (nesta tiltima hipétese,
uma taxa normal de 18°/,, uma taxa reduzida de 6°/, ¢ uma
taxa agravada). Estes valores sio apresentados a titulo de mera
sugestio pessoal, nada constando ainda dos trabalhos da refor-
ma sobre esta matéria.

20. Nio se afigura existirem problemas técnicos insolaveis
na concretizagio da reforma: o imposto «inico» sobre o rendi-
mento pessoal nio exclui, como se referiu, a presenca de certos
elementos cedulares, vindo a resultar fundamentalmente de uma
usio» dos actuais imposto profissional e imposto comple-
mentar; o imposto de sociedades derivard da evolugio da actual
contribui¢io industrial; o imposto sobre o valor acrescentado
sucede a uma forma de tributagio em que j4 existe considerivel



A REFORMA FISCAL PORTUGUESA DOS ANOS 80 699

experiéncia com respeito aos niveis do grossista e do produtor,
e nele admite-se o recurso a férmulas simplificadas no tratamento
dos retalhistas de pequena dimensio.

21. Cabe, pois, perguntar por que marcam passo Os tra-
balhos da reforma, qual o motivo da demora na ultimagio da
elaboragdo dos respectivos projectos e no inicio da discussio
ptblica dos mesmos?

Uma das razdes do prolongar da fase preparatéria radica no
receio de riscos de transi¢do, nas incertezas da passagem de um
esquema que, nio obstante os seus clamorosos defeitos, se
encontra em funcionamento rotineiro, para o terreno ainda mal
conhecido das novas categorias tributérias.

Por outro lado, as profundas perturba¢des que assolaram a
economia portuguesa na fase da revolugdo e no periodo que ime-
diatamente se seguiu nio foram, como ¢ Sbvio, de molde a
proporcionar o clima de estudo e reflexio indispensivel 3 pros-
secucio da reforma.

O obsticulo da transigio é superivel. Os profundos dese-
quilibrios das contas publicas, que se vém verificando em Por-
tugal, tornam particularmente agudo, ¢ certo, o problema da
consecugio de determinados niveis de receitas fiscais.

E, assim, indispensivel fixar 3 reforma um objectivo de
arrecadagio de receita («revenue target»). Mas o comportamento
recente do sistema fiscal, sob este ponto de vista, n3o tem sido
brilhante: aos agravamentos sistemdéticos (até altura muito recente)
das taxas vem correspondendo uma fraca elasticidade-rendi~
mento dos impostos, denotando uma crescente incapacidade de
assegurar a efectivagdo de cobrangas. Parece estar-se, pois, no
momento conveniente para operar a reestruturagio do sistema.

22. Mas o que verdadeiramente vem dificultando a reali-
zagio da reforma fiscal é o problema, de caricter politico, em
torno dos fins a prosseguir e da sua hierarquizagio.

Com efeito, a concepgio sobre a estrutura fiscal portuguesa,
com particular referéncia aos niveis das taxas, é condicionada
pela posigio que se adopte quanto is fungSes do sector piiblico
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e do sector privado da economia e 2 atribui¢io a um e outro
da responsabilidade pela poupanca e pela formagio de capital.

No caso portugués desenha-se, assim, uma dimensio adicio-
nal 3 questio técnica da reforma fiscal: n3o se encontrando ainda
bem definida a estrutura sécio-econdmica, torna-se dificil deli-
near a estrutura fiscal que iquela deveria, naturalmente, ajustar-se.

O conflito entre o projecto constitucional de organizagio
econdmica e as exigéncias da realidade do sistema econémico-
-social do Pais nio se acha resolvido, suscitando um clima de
natural incerteza, n3o propicio 2 introducio de medidas fiscais
de fundo.

O cerne da questio reside, pois, na necessidade de se chegar
a um consenso politico bésico, que permita identificar, sem
equivocos, uma dupla miss3o a conferir ao sistema fiscal: servir
de instrumento de correcgo das desigualdades de rendimento e
de riqueza; possibilitar o funcionamento de um regime de eco-
nomia mista, provido dos incentivos necessrios 2 actuagio do
sector privado.

23. Dadas as distor¢Ges de que foi sendo objecto o regime
fiscal resultante da reforma dos anos 60, a tomada de medidas
destinadas a repor a coeréncia do sistema e a assegurar-lhe con-
di¢Bes minimas de aceitagio constitui um pressuposto indis-
pensivel da préxima reforma.

Para além da necessidade evidente de remodelar métodos e
priticas da administragio fiscal, apetrechando-a em recursos
humanos e meios materiais 3 altura do satisfatério cumprimento
das suas tarefas, e por forma a evitar indteis incémodos aos con-
tribuintes, tem de ser enfrentado o sério problema sécio-psico-
légico do descrédito do sistema fiscal, revelado pela atitude de
crescente recusa dos sujeitos passivos em satisfazerem as suas
obrigag3es fiscais.

Para tal descrédito concorre, decerto, o reconhecimento das
graves injusticas a que a evolugio do regime tributirio deu
lugar, pela prematura e excessiva importincia atribuida a objecti-
vos de redistribuicio vertical, sem se atender i conveniéncia
pricritiria de assegurar a reparti¢io equitativa das cargas fiscais
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pela populagio, que constitui uma condigio indispensivel da
aceitagio do sistema.

E no Ambito de uma fungio pedagdgica de esclarecimento da
opinido publica acerca das caracteristicas do sistema em prepa-
ragio — o qual deverd corresponder aos atributos de coeréncia,
razoabilidade, justica, eficiéncia e simplicidade de toda a boa
estrutura fiscal — que faz sentido a introdugio de medidas
visando prevenir e reprimir a evas3o e a fraude fiscais.

24. De entre as alteragdes que proximamente poderiam
introduzir-se, afim de facilitar a transi¢io para as novas categorias
tributirias, mencionam-se:

— A transformagio do imposto complementar em imposto
principal e concomitante supressio da progressividade a nivel
das cédulas;

— a redugio das taxas marginais mais elevadas da tributagio
do rendimento pessoal, a actualizagio dos limites dos escaldes
e o alargamento da base de tributagio, nio sé pela inclusio de
zonas actualmente n3o abrangidas, como pela revisio da prépria
abordagem do conceito de rendimento;

— a generalizagio, quanto possivel, da tributagio do lucro
real no plano da contribui¢io industrial;

— o encurtamento do leque de taxas do imposto de transac-
¢Bes e, eventualmente, o inicio de uma experiéncia de pagamen-
tos fraccionados ainda no quadro desse imposto;

— a revisio do papel do imposto do selo no contexto da
racionalizagio do sistema fiscal.

25.  Uma preocupagio de realismo devers, enfim, dominar
os trabalhos da reforma: realismo na busca das solu¢3es, tendo
sempre bem presente o conflito inevitivel entre o grau de per-
feicio e de sofisticagio das medidas possiveis e a capacidade de
efectivamente as concretizar, atento o nivel de desenvolvimento
das estruturas econémico-sociais (estas consideragSes prendem-~
-se, em especial, com as proporgSes que vai assumindo a pritica
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de uma economia subterrinea em Portugal e as reconhecidas
dificuldades de atingir os «hard-to-tax groupss); realismo na
atengdo a dar 2 conveniente preparagio da miquina encarregada
da execugio da reforma, pois parece ser uma sibia verdade que
«os impostos nio s3o melhores do que a qualidade da sua admi-
nistragaon.

Lisboa, Setembro de 1980.



