A DECISAO DO IMPOSTO NOS ULTIMOS DEZ ANOS

UM EXEMPLO DE DISTORCAO FISCAL (*)

Pelo Dr. Carlos de Almeida Sampaio

A — Introdugdo

O texto que agora se apresenta suscita, para além da aguar-
dada indulgéncia do leitor, um ou outro reparo prévio de quem
0 escreveu.

Pretende-se antes do mais o retrato do desvio fiscal havido
sobretudo desde 1976. Para tanto relaciona-se o0 mesmo com a
decisdo politico-financeira que the deu lugar. Sobre esta refe-
rem-se alguns dos passos principais; busca-se a légica da
mesma; e, com o mérito talvez tnico da prevencfio, interli-
gam-se métodos e perversio do sistema.

Nao se trata, néo se pretendeu que assim fosse, de um
texto acabado mas de uma base de discussdo. Neste sentido
se justificaria que figurassem em anexo alguns quadros eluci-
dativos da evolugio quantitativa que, em si mesma, nio é objecto
principal do trabalho.

Uma outra prevengio tem a ver com a formagio de base
do autor. B um texto elaborado por um jurista e mdo por um

(*) Este texto cormesponde, com escassas alteracles, g umia comu-
nicagfio apresentada num Seminfirfo Internacional sobre «Politica Fiscals,
que teve lugar na Universidade de Salzburg em Abril de 1984,
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cultor da ciéncia politica 0 que, necessariamente influencia as
linhas que se vio seguir.

Li, aqui b4 tempos, num interessante artigo a propésito
do sistema fiscal britdnico, que este era «an incredible mess».
Nada de mais apropriado se poderia dizer sobre os imposto em
Portugal, mas reconhecé-lo e saber das suas causas é menor
mas néo inatil tarefa.

B — Ristema fiscal em vigor

Em Portugal vigora desde 1958 um sistema cedular de
impostos que, na sua origem pretendeu obedecer a um con-
junto de objectivos que sucintamente se enumeram:

— uma maior adequagido do imposto a realidade econémica
tributada, nomeadamente pela via da substituigio de técnicas
de tributagdo do rendimento normal pela tributagdo do rendi-
mento real;

— & pessoalizacio do imposto adequando-o a situacdo con-
creta do comntribuinte singular;

—a hierarquizagio das taxas de acordo com um critério
dado da equidade na distribuigiio da carga fiscal, o que pressu-
punha uma tendencialmente mais gravosa tributagéio do capital;

~— 8 harmonizacédo das varias figuras tributirias em ordem
& transformar o sistema fiscal num conjunto de instrumentos
de prossecucdo de politicas econémicas, nomeadamente poli-
ticas de estabilizagiio.

Além destes objectivos visava-ge combater a evasio fiscal,
aperfeigoar a técnica fiscal, implantar a confianca entre o con-
tribuinte e o fisco e ainda reforgar o quadro da legalidade
ampliando as garantias dos comntribuintes.

- HEste quadro, necessariamente ambicioso dadas as limita-
¢Oes préprias do enquadramento econémico em que se inseria
e, também as limitagGes da prépria Administracio Fiscal, per-
deu, no entanto, e desde muito cedo (*) a sua operacionalidade

(') Ver folhe seguinte.
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como instrumento de politicas conjunturais estando em breve
confinado a dois objectivos: assegurar, pela via da rentabili-
dade do imposto, o financiamento do or¢gamento e promover,
pela criacdo de regimes fiscais mais favoriveis, a expansfo
do produto em alguns sectores da economia portuguesa.

Desta forma resultou como ese disse, um sistema de impos-
tos cedulares sobre o rendimento (Imposto Profisional, Contri-
buicdo Predial, Contribuicdo Industrial, Imposto Complementar,
Imposto de Capitais), a que acresceu um imposto geral sobre as
transaccGes de tipo monofésico, incidindo no estéddio do comér-
cio por grosso. A tributagdo da riqueza continuou a fazer-se
em termos residuais, abrangendo na logica do sistemsa unica-
mente os fenémenos transmissérios quer a titulo gratuito quer
a titulo oneroso.

De acordo com o texto constitucional aprovado em 1976 e
posteriormente modificado em 1982, o sistema fiscal deveri
ger substituido por um outro que integre um imposto Gnico
sobre o rendimento das pessoas singulares aproximando o
esquema de impostos portugués que sio caracteristicos da gene-
ralidade dos paises europeus.

A necessidade de proceder a uma alteragdo profunda do sis-
tema tem, imediatamente a seguir a revolugédo de Abril de 1974,
uma inspiracio sobretudo doutrinaria subordinando-se a uma
visdo igualitarista do imposto e nao a necessidade de utilizar
os meios fiscais como instrumentos de uma politica de esta-
bilizacdo. Nesta linha, asinda antes da aprovacio da Constitui-
cdo de 1976, mais precisamente em Agosto de 1974, foi publi-
cado um diploma legal onde sob uma designacdo — Reforma
Fiscal —, manifestamente desadequada face & modéstia do texto,
se procurou penalizar em termos tributéirios os detentores de
formas tradicionais de riqueza.

Havera desde ji a referir que em Portugal existe um modelo

(*) Desigpando-se entre nés o0 processo concertado de cxiaclo do
novo conjunto de dmpostos por Refrma Fiscal € possivel falar de «Contra-
-Reformas fiscal a partir de 1969, data do primeino agravamento da trt-
butacfio do trabalho.
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fragmentério de tributaciio, existindo ao lado dos impostos
cobrados pela Administracio Central, tributos que constituem
receitag préprias dos fundos auténomos e ainda prestacdes
com caricter tributirio para a Seguranca Social. A carga total
do sistema fiscal portugués faz passar o peso dos impostos da
Administragio Central que é de cerca de 16 % do P.I1.B. para
valores préximos dos 50 % do P.I1. B.

C — Os Principios

Em termos formais o sistema fiscal portugués rege-se pelos
principios clissicos da legalidade e da igualdade tributarias.
No entanto, ndo seréio porventura os mais relevantes para uma
anélise politico-financeira e em particular para o estudo da
decisdo politico-financeira na matéria sobretudo se atender-
mos a que o quadro doutrinario que decorre do sistema politico-
-econémico tem nesta Area um peso especifico,

Examinando o artigo 106.° da Constituicio portuguesa
encontramos a previsdéo de um sistema fiscal orientado para
«a, reparticio igualitiria da riqueza e dos rendimentos» e «a
satisfagdo das necessidades financeiras do Estados.

Este artigo retoma nas suas grandes linhas a formulagio
doutriniria prépria dos modelos moderadamente dirigistas,
apontando dois grandes objectivos — que sio a0 mesmo tempo
uma razio de ser-— do imposto:

— & redistribui¢io da riqueza, cara a um processo de trans-
formacionismo social; e a obtengiio de receitas para o Estado,
instrumento indispensével para o poder politico intervir inten-
samente na actividade econémica, configurando-se com o agente
econémico dominante. HEsta apeténcia pelo rendimento fiscal
significou, sobretudo na ultima décads, a perspectivacio do im-
posto como meio privilegiado da cobertura do déficit orcamen-
tal e a subalternizacéio crescente dos aspec.tos formais do prin-
cipio da legalidade.
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D — O quadro da decisdo politico-financeira em matéria fiscal

A lei portuguesa (artigo 168.°, alines {) da Constituiciio
da Republica e Lei n.° 40/83, de 13 de Dezembro) atribuem ao
Parlamento (Assembleia da Repiblica) o papel de dérgéo de
apreciacio e deliberacio da proposta governamental em maté-
ria financeira e de aprovacdo de alteracbes a lei do imposto.

A func@io deliberativa do Parlamento corresponde ao modelo
tradicional portugués, sendo no entanto mitigada pela inicia-
tiva em matéria orcamental (e nomesdamente em matéria fis-
cal) que é reservada ao Governo.

No modelo portugués cabe & Assembleia da Replblica apre-
ciar propostas e deliberar sobre medidas fiscais, como cabe
proceder ao controlo @ posteriori da execugdo orcamental (e, por
essa via, dos resultados da decisdo politico-financeira em maté-
ria fiscal). Nédo lhe compete no entanto a iniciativa, o que,
associado ao fen6meno de deficiente preparacio técnica dos
deputados, afasta progressivamente a deciséo fiscal do Parla-
mento para o Executivo.

Este afastamento é facilitado ainda por duas ordens de
razoes:

— A tradicio parlamentar portuguesa das duas ultimas
décadas, onde o sistema de governo autoritirio existente redu-
zia a aprovacio parlamentar a uma deliberagio sobre as linhas
gerais de um programa de captagdo de receitas que permitis-
sem a cobertura das despesas orcamentais;

- Em segundo, a irracionalidade e complexidade crescente
do sistema fiscal em vigor, associada a um entendimento subal-
terno dos efeitog do imposto face & afectagdo dos mesmos pela
via da despesa, mais conexa com a légica transformacionista
do sistema e das sucessivas maiorias, em termos do exercicio
do poder, que se foram formando.

Ao Governo cabe, nos termos legais (artigo 9.° da Lei
n.° 40/83 cit.), a apresentacdo da proposta orcamental e, no
quadro desta, situam-se por via de regra as grandes opgOes
em matéria de imposto. Um outro sistema igualmente utili-
zado — e com frequéncia crescente — é o recurso as autoriza-
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¢hes legislativas que sio concedidas pelo Parlamento ao Governo
e ao abrigo das quais este elabora e aprova leis de imposto.

O recurso alargado a autorizacbes legislativas tem a ver,
além dos motivos atrés referidos, com a falta de meios técni-
cos que caracterizam o Parlamento portugués, mas também
com o facto de a decisdo fiscal ter sobretudo a ver com o domi-
nio de dados técnicos que, quer por assessorias insuficientes,
quer por lacunar preparacéo dos deputados, lhes vai escapando
crescentemente.

Mas o Governo tem, ao lado das competéncias respeitantes
a propostas de lei ou aprovacio de diplomas sob autorizacio,
ainda a seu cargo a execuciio das decisdes que se consubstan-
ciaram em alteracbes & lei do imposto. Todavia, a tendéncia
atrds referida no sentido da complexidade do sistema, leva a
que a execucdo da decisio esteja hoje predominantemente a
cargo da Administracio Fiscal, o que corresponde a uma das
linhas de forca mais significativas no processo de decisio em
Portugal.

No &mbito da Administragio Fiscal portuguesa merece
especial relevéincia a Direccio-Geral das Contribuicdes e Impos-
tos. Organicamente um dos departamentos administrativos do
Ministério das Financas, a D. G. C. 1 é, em verdade, o ente ten-
tacular em redor do qual se desenrola a actividade tributaria
do HEstado.

Com uma organizagiio aprovada pelo Decreto n.° 45 095, de
29 de Junho de 1963, cabe-lhe a competéncia genérica para o
lancamento e liquidagio dos imposto e taxas estaduais.

A D.G.C.I participa activamente na decisfio financeira
por trés vias: participacfio na elaboragio da proposta do orca-
mento do Estado que surge com base em dados quantitativos
provenientes da D.G. C.L; desenvolvimento, por meio de cir-
culares e despachos internos, de uma interpretacfio auténtica
da lei do imposto que as mais das vezes tem significado o alar-
gamento da base da incidéncia dos varios impostos; participa-
¢iio na qualidade de Ministério Publico nos Tribunais de 1.
Insténcia das ContnibuigGes ¢ Impostos.

O esforgo interpretativo desenvolvido pela D.G.C.I. tem



A DECISA0 DO IMPOSTO NOS ULTIMOS DEZ ANOS 725

sido um elemento relevante na distorcio do sistems. Apesar
de um servico, o Centro de Estudos Fiscais, dotado de bons
quadros técnicos, a D. G. C. L. orientou-se por forma sistemética
para a salvaguarda do rendimento fiscal, menosprezando a apli-
cacio rigorosa da lei segundo os principios interpretativos da
construgio doutriniria em matéria fiscal. '

Este esforco interpretativo a breve trecho se tornou apenas
compreensivel para a propria Administragio Fiscal favorecendo
a dependéncia do Poder politico face & Administragéo, refor-
cando a opacidade das figuras fiscais e contribuindo para uma
tendéncia crescente para a evasdo fiscal a que se ligam o8
fenémenos de corrupcdo préprios de paises retardados onde a
Administracdo é simultaneamente dotada de poder discricio-
nirio e mal remunerada.

Elemento acessério na decisio final, mas cuja intervencéo
néo deve ser menosprezada, é constituido pelos grupos de pres-
sdo que em Portugal surgem sobretudo ligados a sectores de
actividade economicamente particularizados e que actuam sobre-
tudo junto do Governo.

Trata-se ainda de grupos de interesses de tipo classico,
sendo que nesta matéria se verificou muito recentemente em
Portugal o aparecimento de «grupos de interesse ptiblico» (asso-
ciacio para a defesa do contribuinte, p. ex.), mas que ndo mos-
traram ainda significativa capacidade de mobilizagio dos cida-
dios. Nio deixa no entanto de ser significativo o seu apareci-
mento, admitindose que num futuro préximo possam vir a
influenciar a deciséio fiscal,

E — Influéncia da légica do sistema econémico na decisdo
politico-financeira em matéria fiscal

O quadro analitico que se procurou tragar, parte da acei-
tacio de que os comportamentos politicos em matéria de im-
posto configurem verdadeiras decisbes politico-financeiras, abs-
traindo-se da questio de saber se a actividade financeira de
captagiio de recursos nfio se reconduza & decisdo financeira
toul-court.
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Admitindo, pois, que a decisio final, assumida pelo ente que
detém o poder polftico, é uma decisiio politico-financeira, im-
pbe-se uma constatacio: & da profunda influéncia que sobre
ela tem o sistema envolvente.

A l6gica do sistema econémico portuguds é, seguramente,
uma légica dilemética, onde asociado ao imaginirio doutrinal
do transformacionismo, de raiz marxista, se encontra o quadro
de referéncias e de processos da democracia politica, préprio
das sociedades dos paises industriais do Ocidente. A decisio
politico-financeira nio podia deixar de se ressentir do dilems
de base, tanto mais que, exprimindo-se o transformacionismo
de cariz socialista, através dos principios constitucionalmente
consagrados, o imposto tornava-se por forca do artigo 106.°
da Constituicio um «instrumento privilegiado da igualdades.

O quadro da decisdo politico-financeira marcado por este
objectivo expressa-se sobretudo na Lei n.° 74/74, de 4 de Agosto
de 1974, designada erradamente por lei de reforma fiscal quando
mais néio contemplava do que uma menor neutralidade do im-
posto em ordem a igualitarizaciio tendencial do rendimento dis-
ponivel.

Da l6gica dilemética do sistema politico-econémico portu-
gués resultam cinco linhas de evolugio, de natureza estrutural,
que se conexionam com a deciséio fiscal. Sdo as seguintes:

— & transferéncia da detengéio da riqueza e dos meios de
captacdo de rendimento;

— 0 quadro institucional com equilibrio instivel entre os
detentores do poder politico, o que favorece uma evolucdo casuis-
tica do imposto;

— 0 peso do sector piliblico administrativo — criando uma
dinimica do rendimento fiscal —, e empresarial — diversifi-
cando sob o ponto de vista contributivo, situacSes economica-
mente equivalentes;

— o aparecimento e expansio de uma economia subterrinea
e de mercados paralelos.

A quinta linha de evolugdo decorre de uma opcéio afirmada
desde 1976 e progressivamente inspiradora das mutagdes intro-
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duzidas no ordenamento juridico-econémico desde essa data:
a integracdo nas Comunidades Buropeias.

A alteragio das condicionantes da decisdio politica fiscal
reflecte-se sobretudo a 2 niveis:

Nos 6rgiaos ou agentes envolvidos na decisdo, quer em ter-
mos de preparagiio, quer em termos de execugio da mesma; e
ao nivel do conteido da decisio expresso pela evolugdo dos
impostos, pelo quadro de medidas orcamentais e pela confor-
midade ou desconformidade destes ultimos com o projecto da
alteracdo estrutural da sociedade portuguesa contido no Plano.

1.°— A decisio politico-financeira em matéria fiscal deve-
ria na sua preparacdo envolver trés tipos de entidades: a
Administragido Fiscal (D.G. C.1.) responsavel pela viabilidade
da mesma; os servicos de planeamento do Ministério das Finan-
gas a quem compete a anilise dos efeitos econémicos da deci-
s80; e a auscultacio de estruturas representativas dos contri-
buintes ou dos sectores econémicos envolvidos por forma a
adequar o contetdo e efeitos da mesma.

Trata-se de um modelo que em Portugal deixou de funcio-
nar sobretudo a partir de 1974 por varias razbes menores, mas
sobretudo pelo desaparecimento da utilizacdo do imposto como
instrumento de politicas de estabilizacdo, pela preocupagdo do
rendimento fiscal e pela inexisténcia de meios institucionaliza~
dos de didlogo com o contribuinte.

A decis@io politica fiscal é hoje dependente quase em ter-
mos exclusivos de 2 entidades: a Administragio Fiscal repre-
sentada pela D.G.C.L, que se pronuncia pela viabilidade téc-
nica e administrativa do imposto, e a Secretaria do Estado do
Orcamento onde sdo elaboradas as grandes op¢des de natureza
fiscal muitas vezes por comissbes ad-hoc, trabalhando na depen-
déncia directa do Secretario de Estado.

Uma, vez elaborada a proposta de decisfio ela é submetida
a Conselho de Ministros, normalmente um Conselho de Minis-
tros restrito onde a dedisiio é eventualmente reformulada de
acordo com uma analise politica do problema. Ai é considerado
o peso da carga fiscal, a reacciio esperada dos contribuintes,



728 CARLOS DE ALMEIDA SAMPAIO

o efeito de rendimento do imposto, e é ou néo assumido, como
proposta governamental, o projecto apresentado.

2.° — O modelo portugués consagrado pela lei, prevé como
instrumento onde se insere a decisio politico-financeira em
matéria fiscal, o Plano e o Orcamento. Se bem que, em 1976/77,
se haja feito um esforco no sentido de compatibilizar o pro-
grama oontido no Orcamento com a planificacio da economia
portuguesa, o facto & que, desde essa data e de uma forma cons-
tante, a decisio fiscal vem evoluindo num sentido ag mais das
vezes contraditério com os objectivos do Plano e néo é tomado
em conta a ndo ser para efeitos de rendimento.

Entre 1977 ¢ 1983, e por uma ordem que se pretende cro-
nolégica, encontramos como objectivos da deciséio politica fis-
cal contemplados no preimbulo do Orcamento Geral do Estado
08 seguintes:

— Necesidade de aumento do rendimento fiscal em resul-
tado dos encargos crescentes provocados pelo alargamento do
secrtor plblico e pela descolonizagio (Orcamento Geral do
IZstado de 1977);

-— Combate & evasfio fiscal, sendo esta identificada com
comportamentos dos detentores dos rendimentos mais elevados
(Orcamento Geral do Estado 1977 e 1980);

— Simplificagdo do sistema fiscal (Orcamento Geral do
Estado 1977 e 1980);

— Reduciio do déficit orcamental (Orcamento Geral do
Estado, 1978, 1979, 1982, 1983);

— Redistribui¢do do rendimento (por exemplo, Orcamento
Geral do Estado 1978);

— Reforgo da equidade na incidéncia do imposto (Orca-
mento Geral do Estado 1980, 1981);

— Incentivos sectoriais (Orcamento Geral do Estado 1979
e 1980).

Uma deciséo fiscal com os fundamentos atris enunciados
significando anuais e repetidas alteracbes da lei do imposto
acabou por corresponder a um creacente peso fiscal e por tor-
nar incompreensivel ao contribuinte o sistema em vigor. Em
1979 o Ministro dae Finangas mo proceder a um balango da
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politica fiscal post-25 de Abril de 1974, apontava trés grandes
imperativos: a necessidade de combater a fraude e evasdes fis-
cais; a necessidade de uma maior eficiéncia e justica na apli-
cacéo do imposto; a necessidade da adopcdo e curto prazo de
fiscalidade europeia. . '

A adequagio do imposto a um modelo tributério europeu,
surge assim a partir de 1979, introduzida no a&mbito dos funda-
mentos da deciséo politica fiscal, e 0 Orgamento para 1984 con-
templa finalmente a introdugdo de modelo da tributagdo do
consumo através do valor acrescentado, aproximando-o do
modelo das Comunidades Buropeias.

F — A distorgdo do sistema pela via da decisdo politico-finan-
ceirg em matéria fiscal. Alguns exemplos relevantes

1. Um caso de irraciondalidade financeira. O imposto cedu-
lar sobre os rendimentos do trabalho

O sistema fiscal portugués surgido entre 58 e 65, tem sido
objecto do que poderiamos designar por uma dupla contra-
-reforma fiscal. Contra-reforma legislativa resultado da alte-
ragio do entendimento da intervencéio do Estado na reparticdo
da riqueza e do rendimento. Mas, também, contra-reforma admi-
nistrativa resultante do errado entendimento que a administra-
cao fiscal portuguesa tem da sua funcéo e da relevincia que a
instabilidade politica, nomeadamente ao nivel do Ministério das
Financas, lhe tem conferido.

Um exemplo elucidativo da subversdo do sistema, através
da alteracdo da natureza legislativa com fundamentagéio diversa,
é o que se refere & tributagio dos réndimentos do trabalho.
Inicialmente o Cédigo do Imposto Profissional havia estabe-
lecido um modelo de tributagio degressiva partindo de uma
taxa normal de 8 % que, para os rendimentos mais baixos, pode-
ria ser reduzida até uma taxa de 1% apliciAvel aos rendimentos
que se situavam imediatamente acima do limiar da isengéo.

Por outro lado, o imposto sobre os rendimentos do trabalho

M -84-17
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era concebido em termos comparativamente menos gravoscs
do que o imposto sobre o rendimento das sociedades ou mesmo
do que a tributacfio do capital. Tratava-se nio de uma decisiio
assente em critérios quantitativos mas uma opgio de fundo
do sistema,

A alteracido verificada na estruture de taxas e no campo
de incidéncia deste imposto, constitui um bom exemplo de como
a decisdo financeirs — fundada em meros critérios de renta-
bilidade — se desvia da concepgéo tebrica que enforma, num
momento inicial, o sistema de impostos.

A alteragio do Cédigo do Imposto Profissional verificou-se
a quatro niveis, a saber: alargamento da base da incidéncia
através de resolugbes administrativas de natureza interpreta-
tiva; transformagfio da estrutura de taxas, substituindo um
modelo degressivo por um conjunto de taxas fortemente pro-
gresivo (22 9% para os rendimentos mais elevados); articula-
¢éio entre o modelo fiscal, correctivo, de sobreposicio — imposto
complementar — e as taxas do imposto profissional, tendo como
resultado o aparecimento de taxas marginais muito elevadas;
o langamento regular de adicionais ou de impostos extraordi-
nirios incidindo sobre a matéria colectivel do imposto profis-
sional.

Qual a justificacio destas medidas?

As sucessivas leis financeiras que alteraram no sentido
indicado o Cbdigo de Imposto Profissional avancaram como
argumento a necessidade de fazer face ao crescimento das des-
pesas piblicas ou & contenglio do déficit. Todavia parece ser
possivel detectar outras causas que langam alguma luz sobre
a decisdo politico-financeira do imposto.

O imposto profissional ao prever um sistema de retencéio
na fonte, em matéria de tributagio dos trabathadores por conta
de outrém, significava uma seimplificacio dos procedimentos
administrativos. Era, sem acréscimo do peso da burocracia fis-
cal, um meio de aumentar as receitas.

Depois, o imposto profissional, sobretudo incidindo sobre
os trabalhadores por conta de outrém, comstitufa um instru-
mento fiscal relativamente pouco permeével & evasio.
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Em terceiro lugar, quer a administracio fiscal quer os
detentores do poder politico encontraram no imposto profis-
sional um bom indice de riqueza. E pode afirmar-se que niio
foram estranhas &s alteragdes verificades, preocupecdes de
natureza redistributiva e igualitiria, atingindo-se no entanto,
por forma mais gravosa, os estratos econ6micos que manifes-
tavam uma maior propenséo para a constitui¢gio de poupangas,
0 que alterou quer a estrutura de consumo, quer a capacidade
de financiamento por recurso aos mercados financeiros.

A iracionalidade do sistema atinge o seu auge na aprova-
¢do da legislacdo fiscal para o exercicio financeiro de 1984,
através do aparecimento de um imposto extraordinfrio retroac-
tivo sobre o rendimento do trabalho ji obtido e j& tributado;
e com adopg¢do para efeitos de aplicacdio do Imposto Comple-
mentar de indicadores de riqueza. Embora a construgio pudesse
indiciar nesse sentido, néio se trata de uma penalizagio de des-
pesa, mas antes de uma reintroducio da tributacio do rendi-
mento normal aferida apenas por outros critérios que tdm a
ver com a discricionaridade do poder politico, o que em Por-
tugal e em matéria de imposto significa a prazo a discriciona-
ridade de administraciio tributéria.

II. Os impostos extraordindrios sobre o rendimento

A tributagio extraordiniria sobre o rendimento surge em
Portugal ciclicamente, afirmada a partir de 1978 com uma
dupla justificacdo: nfio distorcer ainda mais a estrutura fiscal
portuguesa; e conferir ao acréscimo da carga fiscal, surgido
pela via do imposto extraordinario, um carfcter verdadeira-
mente excepcional.

Em rigor niio era possivel ao tempo — como nio o é hoje
possivel analisando o fen6meno com alguma perspectiva hist6-
rica — aceitar aqueles argumentos.

O Estado sempre se havia socorrido de meios ficeis e expe-
ditos de aumentar a sua receita tributiria lancando adicionais
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a0s impostos mobre o rendimento, com o efeito de aumentar a

A repeticio dos impostos extraordinirios, sempre dotados
de umn, justificacdo de excepcionalidade, desacreditou um pouco
mais o sistema tributério e, aumentando a resisténcia dos con-
tribuintes, nfio permitiu os aumentos esperados da receita fiscal.

III. Um exemplo agravado de distor¢Go: a taxa mumnici-
pal de tronsportes

A actuaciio fiscal do Estado tem, em Portugal, vindo a ser
caracterizada por uma integracio muito acentuada das fontes
de financiamento. Daf resultou, como atras foi afirmado, a cres-
cente resisténcia psicologica do contribuinte em suportar quer
os déficits orcamentais, quer as parcelas dos déficits orgamen-
tais induzidos pelas subvengGes 4s empresas plblicas.

Um dos sectores que de uma forma mais sistematica tem
significado para o orcamento — e para o contribuinbe — pesa-
dos déficits, é o sector dos transportes por terra. Sector tradi-
cionalmente deficitario, viu agravado o seu déficit por uma
gestao burocrética, uma reduzida produtividade, custos de pro-
ducio elevados com a admissio maciga de mao-de-obra. O apa-
recimento de um novo tributo, destinado a cobrir os déficits
do sector, é um bom exemplo da filosofia da decisdo politica
fiscal e até do método utilizado.

A taxe municipal de transportes é um imposto local criado
por decreto-lei do Governo sem autorizagédo do Parlamento para
tanto e com receitas que revertem a favor dos transportes
publicos locais. Trata-se, pois, de uma receita local de munici-
pios — mas consignada a um determinado fim. Aproxima-ge por
essa via das contribuicGes especiais e de figuras tributarias
em vigor em vérios paises do Terceiro Mundo (por exemplo
na América Latina). ’

Como tributo incide sobre as empresas com sede no muni-
cipio, bemeficifirias presumiveis da rede viiria e do sistema
transportedor existente.
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Qual o escopo a que obedece esta taxa municipal de trans-
portes?

Ela parte, em primeiro lugar, das necesidades a cobrir.
E assim entendida numa dptica de rendimento fiscal, o que
afasta a sua construgdo quer do que seria economicamente mais
eficiente, quer do que seria o imposto teoricamente mais justo.
A opg¢do manifesta sobretudo preferéncia por modelos ocultos
de fiscalidade, nfo sujeitas ao controlo orgcamental, permitindo
manter artificialmente os niveis de carga fiscal declarada.

Um segundo dado, a considerar no método de decisfo,
prende-se com a conciliagdo entre objectivos sectoriais e objec-
tivos macro-econémicos, neste caso de tipo conjuntural. As
necessidades acrescidas de financiamento de um sector plblico
dificilmente mutante — e que é dado estrutural do sistema poli-
tico-econémico portugués — sio dilematicamente confrontadas
com © objectivo do reequilibrio das contas externas e de con-
tengédo das despesas phblicas financiadas pelo Orgamento do
Estado. A solugio encontrada ndo traduz uma légica funcional
mas uma légica doutriniria e estruturalista.

Um terceiro ponto a considerar estd na criacéo diferida no
tempo. Néo parece tratar-se de um critério de boa previsdo
financeira, mas uma forma de esbater conflitos potenciais,
habituando os contribuintes ao encargo futuro e afastando este
imposta das preocupacio maig imediatistas dos grupos de pres-
sdo (nota).

G — Conclus@o

Do que atras foi escrito e sobretudo da experiéncia portu-
guesa dos Gltimos dez anos podem ser extraidas conclusdes quer

Nota: Refira-se que este projecto fol concebido fazendo apelo a con-
sultores privados do Primeiro-Ministro. Fenémeno que em & mesmo
revela o alheamento da Administraciio do processo de criagio de impostos,
devendo entender-se que aquela influencia & tomada de declsfo mais do
que a sua formalizacio. HEste fenémeno prova a diminuta capacidade
téenica da Administracio Fiscal e @ sua rejeichio de alteracdes das figuras
tributdrtas existentes,
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quanto aos vicios do sistema fiscal em vigor, quer quanto aos
objectivos que um novo sistema deve visar. Mais controverso
se torna saber em que medida o método utilizado, para a assump-
¢fio da decisBo fiscal, deve ser alterado.

Alguma refiexfo sobre a experiéncia portuguesa leva-nos
a acreditar num aperfeicoamento do processo de deciséio baseado
em trés pontos:

— uma maior participacio do cidadéo/contribuinte na for-

mulacio do imposto (através de estruturas representativas, pro-
fissionais, locais ou partidérias);

—@ reducdio do poder discricionirio da Administragio
ampliando correlativamente a interpretagdo da lei fiscal por
via dos Tribunais;

— @ introducio de mecanismos de controlo das decisGes
do Executivo (por exemplo, pelo reforco dos poderes de inter-
pelacio do Governo pela Assembleia, nesta matéria).

Até aqui haverd, por certo, um longo caminho a percorrer.
Mas estou certo de que o atalho fécil, que significa rever os
impostos sem rever os métodos, far-nos-4, & semelhanga da
Alice dos livros de Carrol, andar muito depressa e continuar
no mesmo sitio.



