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Contas das empresas do Estado
apresentadas a 27 de setembro,
em Lisboa




A importancia
da estabilidade fiscal®

O principal instrumento destruidor da estabiiidade do quadro fiscal
tem sido as leis do Orcamento do Estado. O memorando assinade com o FMI, BCE e UE

estabilidade fiscal ¢ tema
que me agrada em parti-
cilar. Tem que ver com a
certeza e a previsibilidade dos i~
postos. Dizia Adam Smith - em «A
Riqueza das Nagbes» - que «o im-
posto que todo o individuo € obri-
gado a pagar deve ser certo e nio
arbitrdrio. O tempo do pagamento,
o modo de pagamento, o quantita-
tivo a ser pago, tudo deve ser cla-
ro e simples para o contribuinte e
para todas as outras pessoas. Caso
contrario, todas as pessoas sujeitas
ao imposto sio colocadas, mais ou
menos, sob a alcada do cobrador
de impostos que, ot pode agravar
o imposto a um contribuinte desa-
graddvel, ou extorguir pelo temor
de tal agravamento, algum presen-

pode gjudar a inverter a situacdo.

te ou gratificagio. A incerteza da
tributacio estimula a insolvéncia e
favorece a corrupcio de uma clas-
se de homens naturalmente im-
populares, mesmo que nio sejam
nem insolventes, nem corrupios. A
certeza do que cada individuo deve
pagar €, na tributagdo, wm assunto
de tio grande importincia que, pa-
rece, (...} nio constitui de perto um
mal tio grande como wm pequeno
grau de incerteza.»

A vida moderna, com as suas su-
cessivas inovagOes, ¢ inimiga de
um quadro legal estdvel. O Direito
tem de regular novas realidades e
novos dominios de conhecimento
(por exemplo, o direito ambiental
ou o direito biomédico), ajustan-
do a norma antiga ac novo quadro
que é oferecido pela realidade so-
cial., Na zona dos proprios costu-
mes assiste-se a vdrias inversdes
das tendéncias que dominaram,
durante décadas, e o Direito, uma
vez mais, tem de acompanhar o
fluir das novas correntes. Mas é a
pertenca a um espago econdmico
e social alargado - como € a Unido

Europeia - gue dita a necessidade
de uma atividade legiferante de-
senvolvida a um ritmo alucinante.
E os dominios cobertos pela Uniao
Europeia tendem a estender-se
4 quase totalidade da envolvente
economico social. Nio podemos
esquecer que a Unil3o Europeia,
como j4 alguém o disse, «é um es-
paco de negociaclio permanente,
guer na vertente interna guer na
vertente externa.»

Na vertente interna, ¢ inexordvel
o movimento de aprofundamento
das varias politicas comuns, de que
a agricultura, o ambiente, a energia
ou 08 transportes so meros exem-
plos. E na vertente externa, a Unido
Europeia € um dos principais auto-
res na celebracio de Convengoes e
Acordos a nivel mundial, cobrin-
do a quase totalidade das dreas da
atividade humana. E sem surpre-
sa que, ac abriymos um qualquer
«Didrio da Republica», encontra-
mos, nos preambules dos diplomas
legais neles publicados, referén-
cias ao facto de se estar a «trans-
por para a ordem juridica interna»
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uma qualquer diretiva comunita-
riz ou a acolher no direito interno
em qualquer acorde internacional
celebrado pela Unidc Europeia, ou
mesmo mera recomendagao da Co-
missio.

Mas, se a pertenca a Uniio Euro-
peia é uma fonte de “instabilidade”
legislativa para a qual ni3o pare-
ce haver alterpativa, nio é menos
verdade que as quest@es de politica
interna tém determinado a produ-
¢io de muito maior quantidade de
diplomas legais {do que mandaria
uma governacio feita com maifor
transparéncia). E isto é especial-
mente verdade na drea do Direito
Fiscal, que tem servido para tudo,
menos para aquilo que verdadeira-
mente devia, isto é, para criar um
enquadramento legal onde parti-
culares e empresas se revejam em
regras estdveis e simples, de inci-
déncia, lancamento, liquidagio e
cobranga dos impostos.

Semiinha de rumoe

Desde a implantagio da Democra-
cia, mais nos tiltimos anos, tem fal-
tado uma linha de rumo muito mais
ortodoxa & politica fiscal, que assim
se vé prisioneira das politicas dos
outros setores, que nio a respeitam,
Fundamentalmente, sdo politicas
da drea econdmica e social que, por
portas travessas, conseguem bene-

ficios que, mais as claras, dificil-
mente seriam legitimados, assim
duplicando o esforgo da comuni-
dade nacional, sem que se tenha e
promova uma visio de conjunto,
coerente, de todos os beneficios e
incentivos concedidos e dos seus
verdadeiros e efetivos beneficid-
rios {veja-se, por exemplo, 0 ISV e
as suas isengdes e incentivos e re-
ducfes de taxas para vdrios entes
corporativos).

Mas o principal instrumento des-
truidor da tio necessaria estabi-
lidade do quadro fiscal tém sido
as Leis do Or¢camento do Estado
que, anual e progressivamen-
te, aniquilam o quadro legal dos
varios Impostos, parasitando-os
com isen¢des, reducoes de taxase
outras excecdes, ao sabor da forga
dos virios interesses instalados.
E, por norma, neste instrumento
legal que o Governo «do momen-
to» cativa o voto das proximas
eleicbes ou paga as promessas an-
tes feitas aos seus eleitores.

Se olhamos - perfunctoriamente
que seja - para a nossa legislacio
fiscal principal, desde as refor-
mas fiscais do principio dos anos
60 {reforma Teixeira Ribeiro) e do
final dos anos 80 (reforma Pifta
¢ Cunha), mais concretamente,
para o nimero das alteractes le-
gislativas, isto €, para o nimero de

diplomas que introduzem alteracdes
nessas leis tributdrias, ainda que
nfo consideremos o sen contetido e
profundidade, nem a qualidade ou
extensio das alteragdes promovi-
das, e apurarmos uma média, ve-
rificames o que pode ser observadoe
no quadro L.

Aumento exponencial de alieracbes
Na década de 60, os diplomas fiscais
sofreram uma média de 0,5 altera-
¢des, ou seja, alteragdes em cada 24
meses (de dois em dols anos); j4 na
década de 70, este valor sobe para
0.7, ou seja, para alteracdes a cada
17 meses. Na década de 80, temos
a meédia de 0,9, isto é, alteracdes a
cada 13 meses e, na década de 99, si-
tuamo-nos em 1,3, isto é, alteracdes
em cada nove meses. J4 na primeira
década do século XXI, regista-se um
valor de 1,6 alteragdes a cada sete
meses e meio.

A aceleracdo é, por esta mera via
empirica, evidente, podendo con-
cluir~-se que as alteragdes fiscais
ocorridas nos 1iltimos dez anos €
300 por cento maior do que aguelas
ocorridas hi cerca de 50 anos!

Por seu lado, se analisarmos o total
das alteragbes fiscais por década
e as dividirmos por dez, isto €, se
apurarmos uma média anual, ob-
temos os resultados constantes no
guadro 2.

Quadro 1| Média de alteragdes por diploma
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Quadro 2 | Alterages & lei fiscal por década

N.* de alteragaes
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Décedo de 60

~g~  Ajteragdes 4 lej fiscol

Na década de 60 ocorriam, em meé-
dia, 3.6 alteragBes por ano {36 entre
1961 e 1970), ntimero que sobe, na
década de 70, para 7,9 alteracoes por
ano {79 nesta década) e para 11 por
ano {110 na década) na década de 80;
na década de 90, sio 25 alteracles
por ano {2 510 na década), e, na pri-
meira década de 2000, temos 28,6
alteracdes por ano {2 860 na década).
Os resultados obtidos (quadros 1 e
If} confirmam-nos, peio menos,
a aceleracio e o aumento (quase)
exponencial do namero das alte-
ragGes sofridas pelo sistema fiscal
portugiés em cada ano e que passa
por 3,6 alteragdes anuais em me-
ados da década de 1960 para uma
média de 28,6 alteracdes anuais na
primeira década de 2000.

Mas ainda que se reconhega que
este modelo é fraco, e que descon-
sidera o facto de uma mesma lei
ou diploma legal poder proceder a
alterac3o de varios outros - o que,
de certa forma, empola os nime-
ros verificados nas duas uitimas
décadas -, comungam ambas as
décadas de uma elevada dispersio
legal, por varios Cédigos ¢ leis, e
nio deixa de ser patenie a enorme
desproporcio do nimero das alte-
racoes verificadas e, bem assim, a
multiplicacio, por quase oito, das
alteracGes efectuadas.

Década de 70

Déceda de 80

Décadas

Manta de retalhos

Esta tendéncia - desagregadora -
dos regimes fiscais dos vdrios im-
postos é, naturalmente, agravada
pela persistente existéncia de go-
vernos minoritarios no Parlamen-
to, e gue tem tido por consequén-
cia uma “negociacio” de medida
a medida, mormente agquando da
aprovacio das leis or¢amentais.
Com este pano de fundo, s0 por
milagre o regime fiscal dos vi-
rios impostos nio se transforma-
ria, como se transformou, numa
manta de retalhos. Esta instabi-
lidade é, para muitos académicos
e empresdrios que acompanham
a economia portuguesa, um dos
principais custos de contexto,
porventura o maior, a suportar
por aqueles que, heroicamente,
investem em Portugal.

A auséncia de ummna politica fiscal -
concreta, declarada e consensual
- e, sobretudo, a auséncia de um
entendimento {partidirio} alar-
gado quanto as f{inalidades ¢ aos
objetivos da politica fiscal portu-
guesa, tornaram o sistema refém
da opacidade decorrente da pro-
liferaciio dos regimes especiais ¢
de excecdo e que tornam extrema-
mente dificil a sua previsibilidade
e aplicagio, e de nele poder ser
lido um sentido de justica mini-

Década de 90

Década de 2000

mo. E a nossa principal verificacio
¢ esta incapacidade de alinhar no
sistema fiscal uma politica clara e
transparente.

A confirmd-lo encontramos, nas
recomendactes do mais recen-
te relatdrio do Grupo de Trabalho
para Politica Fiscal {«Competi-
tividade, Eficiéncia e Justiga no
Sistema Fiscal», 2009}, a afirma-
¢do segundo a gqual «o Grupo de
Trabalho ndo propde mais uma
reforma fiscal, mas uma reestru-
turagio de certos diplomas, a re-
visdo de certas normas ¢ a adogao
de boas priticas.»

As medidas do FMI-BCE-UE

Neste contexto, as medidas apre-
sentadas no «Memorando de En-
tendimento entre o FMI-BCE-UE»
e o Governo portugués, e o ajusta-
mento gue as mesmas potenciam,
oferecem-nos uma oportunida-
de, clara para reduzir e eliminar
regimes, especiais e excecionals,
sem real justificagdo, econdmica
e social, fomentando, por esta via,
uma crescente transparéncia e a,
principalmente, estabilidade das
leis e dos réditos fiscais.

£, pois, de real¢ar a intencio de
eliminar as taxas reduzidas de IRC
e de outros regimes especiais de
tributacio, que proliferam, como
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as de 15 ou 10 por cento aplicaveis
ne ambito do regime de beneficlos
relativos & interioridade. Ainda
em sede deste imposto, devera ser
alterada a Lei das Financas Locais,
de modo a permitir, ndo propria-
mente o agravamento das taxas
aplicdveis nas Regides Auténo-
mas &s do Continente mas, prin-
cipalmente, no sentido de as nio
diferenciar tanto das aplicdveis
no Continente. Hd, por seu lado, a
instrucdo clara de reavaliar {eli-
minar) os beneficios fiscais abran-
gidos pela cldusula de caducidade,
hoje prevista no Estatuto dos Be-
neficios Fiscais. Abre-se ainda a
porta a maior competitividade das
empresas, através da diminuicio
dos seus encargos sociais, e que
poderi decorrer da diminuigZo da
taxa social iinica a cargo das enti-
dades empregadoras.

Prevé-se, também, a redugio das
categorias das dedugdes a coleta e
a progressiva convergéncia do re-
gime de tributacdo das pensdes e
dos rendimentos do trabalho, bem
como a consideracio, ao nivel do
rendimento tributdvel, dos sub-
sidios recebidos. Parece que, pelo
menos, para efeitos de determina-
¢do das taxas aplicdveis aos res-
tantes rendimentos.

Talvez a reavalia¢io do patrimoé-
nio imobilidrio - que a reforma da
tributac¢io do patriménio jd previa
para breve - possa agora também
avangar, procedendo-se 3 avalia-
cio geral do patrimoénio imobilii-
rio, hd muito anunciada, dado que
mais de metade dos prédios urha-
nos se encontra ainda por avaliar,
E, ao prever areducio do IMT, po-
derd incrementar-se o mercado
imobilidrio através das fransmis-
sdes dos imdveis.

Talvez seja possivel também rea-
valiar isencOes fiscais virias, ain-
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da provindas dos anos 70, relativas
a imdveis com destino & habitacio,
mesmo propria e permanente. Ha
muito nio tém justificacdo razod-
vel, perante o ratio entre o ntimero
de agregados familiares {cerca de 4
500 009) e o nimero de prédios ur-
banos existentes em Portugal {cer-
ca de 6 500 000), o que permitiria,
finalmente, a transformacio da
velhasisa e atual IMT, quase, numa
espécie de contribuicdo de registo,
somado ou substituido pelo atual
impaosto do selo.

Para permitir o aumento da recei-
tado IVA, o Memorando prevé que
algumas categorias de produtos e
servicos das listas I e II possam
vir a estar sujeitas a taxas mais
elevadas. Nio se antecipa as gue,
em concreto, serfio agravadas.
Mas talvez esta verificacio possa
permitir uma {re)avaliacio, quer
dos servicos e produtos sujeitos is
taxas reduzida e intermédia quer
do nimero das préprias taxas do
IVA gue, no limite, podia mesmo
ser tinica (19 ou 20 por cento mes-
mo), permitindo melkor compa-
ragdo com Espanha (com taxa de
18 por cento) e margem de segu-
ranga de aumento para os anos
vindoures prdximos, quer do IVA
quer do ISP, despromovendao, ain-
da, juntamente com a introdugio
de portagens nas SCUT, o desvio
de comércio decorrente do con-
sumo dos combustiveis em Es-
panha. Para além disso, também
aqui, em sede de IVA, se prevé a
eliminacdo e reducio de isencdes
varias e que permitirdo a reava-
liagdo da sua efetiva justificacio
econdmico-social.

A prevista fusio da DGCI, da
DGAIEC e da DGITA, numa tinica
entidade - sendo dificil e, por-
ventura, até, pouco recomendi-
vel - permitird, certamente, pelo

menos, encontrar as sinergias co-
muns a estes servicos da admisis-
tragio tributdria. Tal como se en-
contrario beneficios e ponderar
a inclusdo dos servicos de cobran-
¢a da Seguranga Social na referida
operacdo. E o reforco do nimero
de funciondrios e dos poderes da
inspecgdo tributdria, a emissdo
de regras interpretativas para ga-
rantir a aplicacdo uniforme das
normas tributdrias e o relatério da
avaliacio do estado actual dos sis-
temas da informacio e de controlo
da administracdo tributdria (au-
ditoria que € hd muito necessdria)
permitirdo, certamente, também
meihorias significativas. Tal como
a criagfo de seccgdes especializa-
das nos tribunais tributdrios para
as questdes mais complexas e para
05 processos de valor mais elevado
e uma cautelosd concretizacdo da
arbitragem tributdria.

O préximo Governo tem ji ao seu
dispor, ainda, uma cartilha ind-
mera de recomendacdes - que 540
também, algumas, obrigagdes -,
mais no admbito até dos proce-
dimentos do que das alteragdes
estruturais, no referido relatd-
rio, de 2009, do Grupo de Politica
Fiscal, e que poderdo permitir um
salto gualitativo nos préximos
anos, em que a receita fiscal se
manterd certamente no cerne da
politica orcamenstal, nas relacges
entre o fisco e contribuinte, reco~
locando este, afinal, também no
centro do sistema fiscal e, assim,
em primeiro lugar.s8

*Advogado

{1) Este trebalho

tem por base a comunicagdo
apresentada na conferéncia de 10 de maio,
no Centro Cuftural de Belém, organizada
pela OTOC/TSF/DN, subordinada ao

tema «Unido Europeia e a politica fiscain



