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A IMPORTANCIA DA
ESTABILIDADE FISCAL"

1. A estabilidade fiscal é tema que me agrada em particular. Tem que ver com a
certeza e a previsibilidade dos impostos. Dizia Adam Smith — n’A Riqueza das
Nagdes - que “o imposto que todo o individuo é obrigado a pagar deve ser certo
e ndo arbitrario. O tempo do pagamento, o modo de pagamento, o quantitativo a
ser pago, tudo deve ser claro e simples para o contribuinte e para todas as outras
pessoas. Caso contrario, todas as pessoas sujeitas ao imposto sdo colocadas, mais
ou menos, sob a alcada do cobrador de impostos, que, ou pode agravar o imposto
a um contribuinte desagradavel, ou extorquir pelo temor de tal agravamento,
algum presente ou gratificagdo. A incerteza da tributagao estimula a insolvéncia e
favorece a corrupgao de uma classe de homens naturalmente impopulares, mesmo
que ndo sejam nem insolventes, nem corruptos. A certeza do que cada individuo
deve pagar é, na tributagdo, um assunto de tdo grande importancia que, parece, (...)
nao constitui de perto um mal tao grande como um pequeno grau de incerteza”.

2. A vida moderna, com as suas sucessivas inovagoes, € inimiga de um quadro
legal estavel. O Direito tem de regular novas realidades e novos dominios
de conhecimento (por exemplo, o direito ambiental ou o direito biomédico),
ajustando a norma antiga ao novo quadro que é oferecido pela realidade social.
Na zona dos préprios costumes 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 espaco econémico e social alargado —
como € a Unido Europeia — que dita a necessidade de uma actividade legiferante
desenvolvida a um ritmo alucinante. E os dominios cobertos pela Unido Europeia
tendem a estender-se a quase totalidade da envolvente econémico social. Nao
podemos esquecer que a Unido Europeia, como ja alguém o disse, “é um espago
de negociacdo permanente, quer na vertente interna, quer na vertente externa”.

3. Na vertente interna, é inexordvel o movimento de aprofundamento das varias
politicas comuns, de que a agricultura, o ambiente, a energia ou os transportes
sdo meros exemplos. E na vertente externa, a Unido Europeia é um dos principais
autores na celebragao de Convengoes e Acordos a nivel mundial, cobrindo a quase
totalidade das dreas da actividade humana. E sem surpresa que, ao abrirmos um
qualquer Didrio da Republica, encontramos, nos preambulos dos diplomas legais
neles publicados, referéncias ao facto de se estar a “transpor para a ordem juridica
interna” uma qualquer directiva comunitaria ou a acolher no direito interno um
qualquer acordo internacional celebrado pela Unido Europeia, ou mesmo mera
recomenda¢ao da Comissao.

Mas, se a pertenga a Unido Europeia é uma fonte de “instabilidade” legislativa para a
qual ndo parece haver alternativa, ndo € menos verdade que as questdes de politica
interna tém determinado a produgdo de uma muito maior quantidade de diplomas

(*) Conferéncia de 10 de Maio, no Centro Cultural de Belém, organizada pela OTOC/TSF/DN.
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legais do que mandaria uma governacao feita com maior transparéncia. E isto é especialmente verdade na area do Direito
fiscal, que tem servido para tudo, mas menos para aquilo que verdadeiramente devia, isto é, para criar um enquadramento
quadro legal onde particulares e as empresas se revejam em regras estaveis e simples, de incidéncia, langamento, liquidagao
e cobranga dos impostos.

4. Desde a implantagdo da Democracia, mas mais nos Gltimos anos, tem faltado uma linha de rumo muito mais ortodoxa
a politica fiscal, que assim se vé prisioneira das politicas dos outros sectores, que ndo a respeitam. Fundamentalmente, sao
politicas da drea econémica e social que, por portas travessas, conseguem beneficios que, mais as claras, dificilmente seriam
legitimadas, assim duplicando o esforco da comunidade nacional, sem que se tenha e promova uma visdo de conjunto,
coerente, de todos os beneficios e incentivos concedidos e dos seus verdadeiros e efectivos beneficiarios (veja-se, por exemplo,
0 ISV e as suas isengdes, incentivos e redugdes de taxas para vdrios entes corporativos).

Mas o principal instrumento destruidor da tdo necessdria estabilidade do quadro fiscal tém sido as Leis do Orgamento do
Estado, que, anual e progressivamente, aniquilam o quadro legal dos vérios impostos, parasitando-os com isencdes, reducoes
de taxas e outras excepcoes, ao sabor da forca dos vérios interesses instalados. E, por norma, neste instrumento legal que o
Governo “do momento” cativa o voto das proximas eleicdes ou paga as promessas antes feitas aos seus eleitores.

5. Se olhamos - perfunctoriamente que seja - para a nossa legislacdo fiscal principal, desde as reformas fiscais do principio
dos anos sessenta (reforma Teixeira Ribeiro) e do final dos anos oitenta (reforma Pitta e Cunha), mais concretamente, para o
nimero das alteragoes legislativas, isto €, para o nimero de diplomas que introduzem alteragdes nessas leis tributdrias, ainda
que ndo consideremos o seu conteddo e profundidade, nem a qualidade ou extensao das alteragdes promovidas, e apurarmos
uma média, verificamos o seguinte:

Quadro | - Média de Alteracdes por Diploma
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Na década de sessenta, os diplomas fiscais sofreram uma média de 0,5 alteragdes, ou seja, alteracdes em cada vinte e quatro
meses (de dois em dois anos), ja na década de setenta, este valor sobe para 0,7, ou seja, para alteragoes a cada dezassete meses.
Na década de oitenta, temos a média de 0,9, isto é, alteracdes a cada treze meses e, na década de noventa, situamo-nos em
1,3, isto €, alteracbes em cada nove meses. Ja na primeira década do século XXI, regista-se um valor de 1,6 alteragdes a cada
sete meses e meio.

A aceleragdo é, por esta mera via empirica, evidente, podendo concluir-se que as alteragdes fiscais ocorridas nos Gltimos dez
anos sao 300% maiores do que aquelas ocorridas ha cerca de 50 anos !

6. Se analisarmos, por seu lado, o total das alteracdes fiscais por década e as dividirmos por dez, isto €, se apurarmos uma
“média” anual”, verificamos mais o seguinte:

Quadro Il - Alteracoes a Lei Fiscal por década
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Na década de sessenta ocorriam, em média, 3,6 alteragdes por ano (trinta e seis entre 1961 e 1970), ndmero que sobe, na
década de setenta, para 7,9 alteragdes por ano (setenta e nove nesta década) e para onze por ano (cento e dez na década) na
década de oitenta; na década de noventa, sao vinte e cinco altera¢des por ano (duas mil quinhentas e dez na década), e, na
primeira década de 2000, temos 28,6 alteragdes por ano (duas mil oitocentas e sessenta na década).

7. Os resultados obtidos (Quadro | e Quadro I1) confirmam-nos, pelo menos, a aceleragdo e o aumento (quase) exponencial do
nimero das alteragoes sofridas pelo sistema fiscal portugués em cada ano e que passa por 3,6 alteracdes anuais em meados da
década de 1960 para uma média de 28,6 alteragdes anuais na primeira década de 2000.

Mas ainda que se reconheca que este modelo € fraco, e que desconsidera o facto de uma mesma lei ou diploma legal poder
proceder a alteracao de varios outros - o que, de certa forma, empola os ndmeros verificados nas duas Gltimas décadas -,
comungam ambas as décadas de uma elevada dispersdo legal, por varios Cédigos e leis, e ndo deixa de ser patente a enorme
desproporcao do ndmero das alteragdes verificadas e, bem assim, a multiplicacdo, por quase oito, das alteracoes efectuadas.

8. Esta tendéncia - desagregadora — dos regimes dos varios impostos é, naturalmente, agravada pela persistente existéncia de
Governos minoritarios no Parlamento, e que tem tido por consequéncia uma “negociagao” de medida-a-medida, mormente
aquando da aprovacdo das leis orcamentais.

A auséncia de uma politica fiscal concreta, declarada e consensual e, sobretudo, a auséncia de um entendimento (partidario)
alargado, quanto as finalidades e aos objectivos da(s) politica(s) fiscal(ais) portuguesa(s), tornaram o sistema refém da opacidade
decorrente da proliferacdo de regimes especiais e de excepgdo, que tornam extremamente dificil a sua previsibilidade,
interpretacao e aplicacao e de nele poder ser lido um sentido de justica minimo. E a nossa principal preocupagao € esta
incapacidade de alinharmos no sistema fiscal portugués umas instru¢des precisas, claras e transparentes.

Com este pano de fundo, s6 por milagre o regime fiscal dos varios impostos nao se transformaria, como se transformou, numa
“manta de retalhos”. Esta instabilidade é, para muitos académicos e empresarios, que acompanham a economia portuguesa,
um dos principais custos de contexto, porventura o maior, a suportar por aqueles que, heroicamente, investem em Portugal.

A confirma-lo, encontramos, nas recomendagdes do mais recente relatério do Grupo de Trabalho sobre a Politica Fiscal
(Competitividade, Eficiéncia e Justica no Sistema Fiscal, 2009), a afirmacdo segundo a qual “o Grupo de Trabalho nao propde
mais uma reforma fiscal, mas uma reestruturacao de certos diplomas, a revisao de certas normas e a adopgao de boas praticas”.

9. As medidas apresentadas no Memorando de Entendimento entre o FMI-BCE-UE e o Governo portugués, e o ajustamento
que as mesmas exigem e potenciam no ambito fiscal, oferecem-nos uma oportunidade clara para parar e reduzir e eliminar
os regimes especiais e excepcionais que proliferaram sem real justificacdo, econémica e social, fomentando, por esta via, a
transparéncia e, principalmente, a estabilidade das leis e dos créditos fiscais.

E de realcar, neste contexto, a intencdo de eliminar as taxas reduzidas no IRC e noutros regimes especiais de tributacio,
incluindo as taxas de 15% e 10% aplicaveis no ambito do regime de beneficios a interioridade. Ainda em sede desse imposto,
devera ser alterada a Lei das Finangas Locais, de modo a ndo diferenciar tanto as taxas respectivas das aplicaveis no continente.
Ha, por seu lado, a instrugdo clara de reavaliar (eliminar mesmo) os beneficios fiscais abrangidos pela clausula de caducidade,
hoje prevista no Estatuto dos Beneficios Fiscais. E abre-se também a porta a uma maior competitividade das empresas através
da diminuigao dos seus encargos sociais, o que podera decorrer da diminuigdo da taxa social Gnica a cargo das entidades
empregadoras.

Prevé-se, ainda, a reducao das categorias das dedugdes a colecta no IRS e a progressiva convergéncia do regime de tributacao
das pensoes e dos rendimentos do trabalho, bem como a consideragdo, ao nivel do rendimento tributavel, dos subsidios
recebidos, parece que, pelo menos, para efeitos de determinacao das taxas aplicdveis aos restantes rendimentos.

10. A (re)avaliagdo do patriménio imobilidrio, para efeitos fiscais - que a reforma da tributagdo do patriménio ja previa para
breve — podera agora avangar, procedendo-se a avaliacao geral do patriménio imobiliario, ha muito anunciada e desejavel,
dado que mais de metade dos prédios urbanos se encontram ainda por avaliar, situagdo que gera desigualdade patente. E,
ao se prever a redugdo das taxas do IMT, poderdo incrementar-se as transmissdes dos imoveis e, assim, de alguma forma, o
mercado imobiliario. Talvez seja mesmo possivel, reavaliar isencdes fiscais varias, provindas ainda dos anos sessenta e setenta,
relativas a imoéveis para habitagdo, mesmo prépria e permanente. Ha muito que nao tém justificagdo razoavel, perante o ratio
entre o nimero de agregados familiares (cerca de 4.500.000) e o nimero de prédios urbanos existentes em Portugal (cerca de
6.500.000), o que permitird, finalmente, a transformacao da velha Sisa e actual IMT, quase, numa espécie de “contribuicao de
registo” (somado do, ou substituido mesmo, pelo actual imposto do selo).

11. Para permitir o aumento da receita do IVA, o Memorando prevé que algumas categorias de produtos e servicos das listas |

e Il possam vir a estar sujeitas a taxas mais elevadas. Nao antecipa as que, em concreto, serdo agravadas. Mas talvez também
essa ponderagdo possa permitir uma (re)avaliacdo, quer dos servicos e produtos sujeitos as taxas reduzida e intermédia, quer
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Para além disso, também
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do ndmero das proprias taxas do IVA, e, no limite, poder mesmo ponderar-se a
solugao da taxa Gnica (19%, ou 20% mesmo), permitindo melhor comparacdo com
Espanha (com taxa de 18%) e margem de seguranga adequada a necessidade de
um eventual aumento para os anos vindouros mais proximos, quer do IVA, quer
do ISP. Despromovendo, ainda, juntamente com a introdugao de portagens nas
scut, o desvio de comércio decorrente do consumo dos combustiveis em Espanha
(e, se necessario, permitindo o aumento correspondente do ISP). Para além disso,
também aqui, em sede de IVA, se prevé a eliminagdo e reducao de isengoes e
beneficios fiscais varios e que permitirdio uma (re)avaliagdo da sua efectiva
justificagdo econémico-social.

12. A prevista fusao da DGCI, da DGAIEC e da DGITA, numa Unica entidade
- sendo dificil e porventura, até, ndo recomenddvel — permitird pelo menos,
encontrar “sinergias” comuns a estes servicos da Administracao tributaria. Tal como
se encontrardo beneficios varios em ponderar a inclusao dos servicos de Cobranca
da Seguranca Social na referida operagao. E o refor¢o do nimero de funcionarios
e dos poderes da Inspecgao tributdria, a emissdo de regras interpretativas para
garantir a aplicagao uniforme das normas tributdrias e o relatério da avaliagao do
estado actual dos sistemas da informacao e de controlo da Administracdo tributaria
(auditoria que é ha muito necessdria) permitirao também melhorias significativas nos
servigcos e procedimentos tributdrios. Tal como a criagao de sec¢des especializadas
nos tribunais tributarios para as questdes mais complexas e para os processos de
valor mais elevado e uma cautelosa concretizagao da arbitragem tributaria.

O préximo Governo tem alias, neste dmbito, ja ao seu dispor uma cartilha inimera
de recomendacdes - que sao também, algumas, agora, obrigacdes -, mais no ambito,
até, dos procedimentos do que das alteragdes estruturais, no referido relatério, de
2009, do Grupo de Politica Fiscal; e que poderao permitir um salto qualitativo nos
préximos anos, anos em que, certamente, a receita fiscal se manterd no cerne da
politica orcamental.

Rogério M. Fernandes Ferreira
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