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Resumo

A fiscalidade enquanto complexo de im-
postos, bem como o conjunto de leis e re-
gulamentos administrativos, assumiu
sempre um papel crescente na formagao
das nagées. Deste a «invengio» do direi-
to romano até a democracia fiscal, 0 im-
posto assumiu-se como um fendmeno
multidimensional, onde para além do
papel de recolha de receitas piiblicas, a
componente social e humana assumem
um papel de relevo. Numa sociedade ca-
da vez mais individualista e egoista,
sdo os conceitos de solidariedade e res-
ponsabilidade de cidadania, enquanto
dever civico do cidaddo, que se assumem
como valores morais que sustentam
uma sociedade democrdtica, onde o acto
de pagar impostos, nio é mais do que
uma partilha, uma contribuicdo para o
bem estar social, de uma sociedade mo-
derna na transicdo para o terceiro milé-
nio. S6 a ética poderd sustentar um de-
senvolvimento sustentado da sociedade.

Introducao

Quando os valores de ética (de morali-
dade) se encontram em decadéncia, as
pessoas frequentemente buscam ajuda
no Estado. Contudo, nas sociedades
modernas, o Estado pouco podera aju-
dar, quando os cidadaos nao apresen-
tam uma postura ética. Nao obstante
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este manifesto constrangimento por
parte do Estado, é claramente afirma-
do como principios estruturantes da
reforma fiscal para o século XXI, a con-
sensualidade, a estabilidade, a intro-
ducao de uma ética de responsabilida-
de e uma cultura democratica, também
ao nivel da fiscalidade. Mais se afirma,
que em democracia os impostos nao
podem continuar a ser considerados
como mera imposicao coactiva e arbi-
traria do Estado, mesmo quando con-
sagrados na Constituicao da Reptblica
Portuguesa, mas tém de ser encarados,
a luz da cultura democréatica, como
uma forma de partilha, de solidarie-
dade e de responsabilidade. Estes sao
pois os fundamentos do dever de cida-
dania que abarca, além dos deveres de
ordem civica ou social, as obrigacoes
fiscais, sem as quais nao haveria Esta-
do, orcamento ou despesa publica.

O comportamento integro é resultado
de uma larga aprendizagem que co-
meca nos primeiros anos da infancia, e
que para o qual fundamentalmente in-
tervém conhecimentos, vivéncias, nor-
mas de comportamento e regras. Mi-
chael Josephson, na obra Ethical Issues
in the Practice of Accounting, 1992, des-
creve os seguintes “Dez Valores Uni-
versais”: honestidade, integridade,
simpatia, cumprimento de promessas,
fidelidade, justiga, respeito pelo ou-
tros, responsabilidade de cidadania,
busca da exceléncia, e responsabilida-
de. Portanto, a sociedade como um to-
do, desde a unidade familiar, a0 em-
presério, passando pelo professor, mé-
dico ou policia, é responsavel por for-
mar essa estrutura de valores morais,
nos quais se enquadra a responsabili-
dade de cidadania. E como cidadao,
este tem deveres e obrigacdes, entre
eles a contribuigao sobre a forma de
impostos, para a construcao de uma

sociedade mais justa, igualitaria, soli-
déria e desenvolvida.

Para sublinhar esta necessidade urgen-
te de reestruturacao de mentalidades,
mais do estruturas fisicas, leia-se as pa-
lavras introdutérias aos textos funda-
mentais da Reforma Fiscal para o sécu-
lo XXI: « Neste sentido, a Reforma fiscal
visa, a reforma das mentalidades, de forma
que se tome consciéncia da importincia do
instituto fiscal, como dever civico e elemen-
to integrante da cidadania, sem o que difi-
cilmente se combaterd o facto de a actual
mentalidade da fuga ao fisco ser socialmen-
te tolerada.»

O conceito de cidadania

A cidadania (o status civitatis dos Ro-
manos) é o vinculo juridico-politico
que, traduzindo a pertinéncia de um
individuo a um Estado, o constitui pe-
rante este num particular conjunto de
direitos e obrigagdes. Tal vinculo assu-
me, para o Estado, importancia funda-
mental na medida em que é através
dele que se define um dos elementos
estruturantes — a populagao. Mas, do
mesmo modo, é importante para os in-
dividuos, pois constitui o seu estatuto
juridico fundamental e primario — a
matriz de onde decorrem os seus direi-
tos e obrigacdes face ao Estado.

A Constituigao da Reptiblica Portugue-
sa (CRP), logo na sua Parte I, enumera,
define e garante os direitos e deveres
fundamentais, comegando por estabe-
lecer alguns principios fundamentais,
passando depois aos direitos, liberda-
des e garantias pessoais, de participa-
gao politica e dos trabalhadores e con-
cluindo com os direitos e deveres eco-
ndmicos, sociais e culturais. De acordo
com o principio da universalidade,
descrito no artigo 12.° da CRE, todos os

cidadaos gozam dos direitos e estao
sujeitos aos deveres consignados na
Constituicao.

O conceito e origem da fiscalidade

A Fiscalidade pode ser entendida co-
mo um complexo de impostos @ que
vigoram num determinado espaco ter-
ritorial bem como o conjunto (sistema)
de leis e regulamentos administrati-
VOs.

Na Antiguidade, as finangas publicas
eram caracterizadas pela reduzida in-
cidéncia tributaria, dada a insignifican-
cia relativa das despesas publicas. As
receitas puiblicas eram limitadas aos di-
reitos patrimoniais dos povos vence-
dores sobre os vencidos.

Na Grécia a concepgao dominante da
liberdade levou a que, regra geral, as
contribuigdes tivessem caracter volun-
tario. Basicamente existia apenas um
imposto de capitagio sobre os estrangei-
ros livres. O cidadao grego livre, se o
entendesse, nao pagaria impostos di-
rectos, com excepgao dos impostos so-
bre o consumo de géneros.

Em Roma os impostos assentaram no
poder ilimitado e incontrolavel que o
soberano tinha sobre cada um dos stib-
ditos @ (povos dominados) , consubs-
tanciados em normas, em certa manei-
ra injustificadas e por vezes desneces-
sarias. Foram nestes termos que o siste-
ma de impostos nasceu e cresceu a par-
tir da criacao e «invengao» do Direito
Romano. Posteriormente com a deca-
déncia da economia romana, foram
criados impostos indirectos, que viriam
a ser suportados também, pelos cida-
daos romanos e impostos prediais, so-
bre os haveres de todos os proprieta-
rios do império, fossem ou nao cida-
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daos. Dispensava-se qualquer associa-
cao entre os cidadaos e a tributagao.
Em termos de matéria fiscal Roma dei-
xou-nos «o imposto como produto e ins-
trumento de opressio, crescendo a medida
que se desenvolve a mdquina politi-
co-administrativa; assente na forca pura,
sem referéncia a justica.» ®.

Na Idade Média o principio segundo o
qual o homem livre nao pode ser forca-
do ao pagamento de impostos directos
manteve-se. Assim 0s reis, quando es-
poradicamente necessitavam de fun-
dos além dos recebidos dos seus feu-
dos, pediam aos povos uma voluntaria
contribuigao, apds autorizagao das cor-
tes. Osimpostos continuam a aparecer
neste periodo como um recurso excep-
cional, assente na nocao de mal necessi-
rio , trazido de Roma, de limitagao do
direito pela forca.

Com o advento do liberalismo, a maté-
ria de impostos passou a estar reserva-
da aos parlamentos, cobrindo-se com o
manto da legalidade formal, o proble-

' ma da sua justificacdo, que vinha por
resolver desde os tempos do direito ro-
mano. Entretanto Adam Smith estabe-
leceu as 4 regras que um imposto deve
satisfazer, que ainda hoje sdo a base da
moderna fiscalidade: a da justiga - ca-
da um deve ser tributado consoante as
suas possibilidades, consideradas se-
gundo um critério de proporcionalida-
de do imposto; a da certeza — é neces-
sario que os contribuintes possam sa-
ber, com seguranga, quanto lhes é exi-
gido, legalmente; a da comodidade -
exige que os impostos sejam lancados
pela forma mais simples, menos one-
rosa e mais comoda para os contribuin-
tes; e por ultimo, a da economia — os
servicos administrativos que a existén-
cia de impostos impliquem nao devem
ser tao dispendiosos que absorvam
uma elevada percentagem do rendi-
mento com estes obtido.

As duas Grandes Guerras do presente
século e as crises econdmicas levaram,
juntamente com factores politicos, so-
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ciais e econdmicos, ao aumento do in-
tervencionismo do Estado e, porisso, a
necessidade crescente de receitas pu-
blicas.

Os objectivos da fiscalidade

Inicialmente o imposto ( ou o tributo,
numa fase primaria anterior ao renas-
cimento, como forma arcaica e nao ins-
titucionalizada da exigéncia legitima
de impostos, sem contraprestagoes,
pelos detentores do poder politico) ti-
nha um tnico objectivo ( a finalidade
classica ) o maximo de receita para,
com ela, enriquecer o erdrio ptblico —
cobrir despesas piiblicas - mantendo-se
esta finalidade rediticia como principal
objectivo de qualquer sistema fiscal .
Com a revolucao industrial, e com o
agravamento dos desequilibrios so-
ciais, surgem problemas de ordem eco-
noémica e politica, que levam a necessi-
dade de realizacao da justiga entre os
cidadaos. Nasceu assim o segundo
grande objectivo dos impostos — justica
social. Com a liberalizagao da econo-
mia, a internacionalizacao dos capitais
e globalizacao da actividade negocial,
0 imposto tornou-se um elemento pro-
motor do desenvolvimento econémico — ao
nivel da eficacia (eficiéncia) na afecta-
cao de recursos, da equidade na repar-
ticao dos rendimentos e da riqueza e
da estabilidade e do crescimento da
actividade econémica.

Na medida em que a fiscalidade afecta
os cidadaos e as empresas ( na propor-
¢ao do 6nus que lhes ocasionam ), os
impostos surgem no contexto da mo-
derna fiscalidade, como um fenémeno
multidimensional. Nao somente como
um simples fenémeno juridico, econé-
mico e politico, mas essencialmente co-
mo um fenémeno humano e social.

Como fenémeno politico, o imposto
surge como instrumento da politica fi-
nanceira do Estado que, através da de-
terminacao do montante que é neces-
sario exigir a cada cidadao ou empresa,

permitira financiar as despesas publi-
cas relativamente ao exercicio da fun-
¢ao politica do Estado e execugao do
programa de accoes sdcio-econdémicas
planeadas.

Como fendmeno econémico, o impos-
to consiste na privagao forgada de bens
que sdo transferidos para o sector pti-
blico. A politica econémica pode in-
fluenciar o desenvolvimento econémi-
co de regides e sectores de actividade,
através da forma como sdo afectados
pelo grau e tipo de transferéncia efec-
tuada via incentivo fiscal.

Como fendmeno juridico, o imposto
surge fundamentado na Constituicao
da Republica Portuguesa, assumindo
um papel coercitivo, estruturado na le-
gislacao, sob a forma de lei.

Como fenémeno humano e social, a
pessoa (contribuinte) aparece como cau-
sa e medida dos impostos. Nesta 6pti-
ca, pretende-se uma fiscalidade assen-
te numa «estrutura essencialmente huma-
nista, em que o contribuinte ndo seja havi-
do dentro da estrutura e da técnica tributd-
ria, apenas na concepgio fria e abstracta de
sujeito de obrigacdes e direitos, mas antes, e
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predominantemente, na de pessoa humana,
vista e tratada sob todos os dngulos de que é
susceptivel ; e que se permita, em relagdo a
ela, na aplicacio das leis, uma verdadeira e
auténtica subjectivacio ou personalizacdo,
quer nas obrigacoes quer na garantia dos
préprios direitos» ©. Segundo Faveiro
(1984) esta valorizagao do contribuinte
permitird a aceitagao intima e pessoal
do tributo, como um dever nao apenas
civico, mas de consciéncia, como um
verdadeiro imperativo moral.

A Fiscalidade para além do ano 2000

Verificamos que os objectivos e estraté-
gia politica relativamente ao sistema
fiscal para o futuro assentam nos trés
objectivos basicos, atrds descritos, nos
quais a fiscalidade evoluiu ao longo
deste século. O sistema fiscal continua-
rd a ser a principal fonte de receitas (es-
te objectivo é cada vez mais importan-
te, dado que num contexto comunita-
rio, a soberania fiscal tem sido preser-
vada como tltimo instrumento de po-
litica econémica dos Estados mem-
bros).

Um segundo objectivo assenta numa
necessidade crescente de reduzir desi-
gualdades, minimizar injusticas e de-
senvolver a solidariedade, permitindo
a criagao de condigdes fiscais para a
igualdade de oportunidades, através
de uma intervencao fiscal tendente a
reduzir as desigualdades pessoais na
distribuicdo da riqueza, funcionais e
regionais. Sao exemplos, a suspensao
de regimes fiscais e a nao incidéncia de
imposto, que resultam do afastamento
dos principios da generalidade (o im-
posto é pago igualmente conforme a
capacidade individual) e da universali-
dade (toda a riqueza devera ser tribu-
tada independentemente do indivi-
duo que a possui). Tendo em vista re-
duzir desigualdades na sociedade por-
tuguesa, é preciso proceder a uma re-
distribuicao da carga fiscal que, passa
por exemplo, num desagravamento da
fiscalidade que incide sobre os estratos
sociais mais desfavorecidos, reducao
do nivel das isengoes® ao nivel da tri-
butagao de pessoas colectivas, uma efi-
caz articulagao do sistema fiscal com as
politicas sociais, etc.

Um terceiro objectivo tem a ver com a
concepcao de um sistema fiscal que
promova o desenvolvimento econd-
mico-social que, a titulo de exemplo,
deverd passar pelo reforco da competi-
tividade das empresas (através de me-
didas de apoio ao investimento, em
particular em regides menos desfavo-
recidas, crescimento do emprego, re-
forco da capitalizagdo e autofinanci-
amento das PME s), incentivos fiscais
a fixagdo de mao-de-obra qualificada
em zonas menos favorecidas, reducao
da carga fiscal e da burocracia inciden-
te sobre as PME s de forma a harmoni-
zar a fiscalidade ao nivel comunitério,
promovendo um sao desenvolvimen-
to da competitividade empresarial
num ambiente de neutralidade fiscal.

E fundamental num sistema fiscal mo-
derno, que a simplicidade da fiscalida-
de, na clareza dos seus textos, se una a

desburocratizagao, aliando a eficiéncia
a eficacia com o minimo de custos para
o cidadao e a empresa. Numa socieda- |
de da informagio em que o «cliente ¢ |
rei» deve a administragao fiscal pensar
em prestar ao seu contribuinte um ser-
vigo de qualidade, que justifique a
atengao que as obrigagoes fiscais susci-
tam.

Cidadania e democracia fiscal

O conceito de democracia fiscal passa
por inserir o conceito de democracia
no amago do instituto fiscal, como for-
ma de uma ética de responsabilidade,
onde o imposto se assume como um
exercicio da cidadania e nao uma im-
posicao feita pelo poder ou pela forga,
sobre quem nao consegue fugir as
obrigagoes fiscais, socialmente tolera-
das. Neste contexto sao elementos des-
ta pratica democratica, e no ambito do
Acordo de Concertacao Estratégica: A
Lei Geral Tributaria, a regulamentacao
do Estatuto do Defensor do Contri-
buinte, simplificacdo e desburocratiza-
¢ao do processo tributdrio, maior arti-
culagdo no aparelho fiscal ao nivel da
coordenagdes dos diversos organis-
mos da administracao fiscal, melhoria
dos procedimentos e declaracoes dos
contribuintes, politica de qualidade de
atendimento ao ptblico, lancamento
do cartao de contribuinte electrénico,
entre outras.

Fraude fiscal, ética, responsabilidade
e cidadania

Para que os objectivos da fiscalidade
moderna se concretizem é necessario
estabelecer e implementar um eficaz
sistema de medidas na luta contra a
evasao e fraude fiscal. Esta conduz a
violagdo do principio da igualdade tri-
butéria, do principio da universalida-
de e do principio da legalidade do im-
posto ( provocado pelo desvio de carga
fiscal e aumento das taxas devido a
diminuigdo das receitas). Originando
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uma evidente distor¢do da concorrén-
cia ( quem nao paga impostos finan-
cia-se no Estado gratuitamente) e, nao
menos importante, uma reducio de
receitas determinantes no equilibrio
orcamental de Estado.

Sao apontadas diversas razées que le-
vam o contribuinte a incorrer em
evasao ou fraude fiscal: de ordem po-
litica - desmotivacao dos contribuin-
tes em pagar impostos, por nao reco-

nhecimento da politica de gastos pu- %

blicos; de ordem psicoldgica e ética -
cultura do povo e indulgéncia social,
reprovagao ou admiragao face ao ac-
to de fugir aos impostos; de ordem
econdmica - relagdo custo/beneficio
de fuga ao imposto comparado a san-
cao de violagao; de ordem técnica -
grau de complexidade do sistema fis-
cal, quanto mais complexo, maior o
incentivo a fraude. Instabilidade le-
gislativa convida ao fraude. Como
afirma Anténio Carlos dos Santos
(SEAF), «a fraude nio é , porém, uma
mera questio econdmico-financeira, tal
como a fiscalidade, é sobretudo uma ques-
tao ético-juridica e uma questao politica.»
@. Destaca-se nesta afirmagao, o pla-
no ético, dentro do qual o ndo cum-
primento das normas fiscais rompe
com o principio moral de uma sa afir-
magao de cidadania, em que assenta
uma sociedade moderna. Alids, os va-
lores éticos fornecem os alicerces nos
quais a civilizagao existe. Sem estes ali-
cerces, a civilizagao colapsa.

Trés tipos de medidas sdo apontadas
na luta contra a fraude e evasao fiscal:
aumento da severidade dos castigos,
aumento da probabilidade de tributa-
¢ao ou redugao das taxas.

Everdade que esta luta contra a evasao
e fraude fiscal, ou seja, contra a falta de
cidadania, assenta num quadro com-
plexo de medidas de cardcter juridico,
administrativo e tecnolégico. Mas sem
uma mudanga de mentalidades, que
passa de uma forma estrutural, por
uma «interiorizagio de uma conduta ci-
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vica na escola»? e tendo presente que «
sendo houver um risco elevado para a maior
parte dos comportamentos fraudulentos,
estes vido continuar a ocorrer»®, o cenario
actual em nossa opiniao pouco se alte-
rara; bem pelo contrério, com a degra-
dacao dos valores morais tendera a
agravar-se, fazendo prever o alarga-

mento da «Tolerdncia Zero» a fiscali-

dade. Para atestar a dificuldade de im-
plementar o conceito de cidadania, re-
fira-se, a titulo de exemplo, que foi ne-
cessdrio criar ao nivel comunitario um
codigo de conduta no dominio da fis-
calidade de empresas @, para lutar con-
tra a concorréncia prejudicial em ma-
téria fiscal, entre os diversos Estados
membros. Podemos ainda apontar co-
mo exemplo de dificuldade de imple-
mentacao de uma conduta de ética, a
razao apresentada no preambulo da
Directiva comunitaria 91/680/CEE (Re-
gime do IVA nas Transaccoes Intraco-
munitdrias) para a nao apresentacao
do sistema comum de tributagao sobre
0 consumo baseado no principio de tri-

butacao no pais de origem: falta de con-
fianga entre os Estados membros.

E esta falta de confianga que a adminis-
tragao fiscal devera conquistar junto
do contribuinte. O contribuinte (cida-
dao ) precisa sentir que o seu contribu-
to para o bem estar social ¢, de facto,
eficientemente utilizado na edi-
ficagdo de um Estado nacéo jus-
to solidario e igualitario.
Por isso a transformacio das
mentalidades, também nao po-
derd ser imposta, somente por
uma qualquer e simples reforma
fiscal. Mas é antes um processo
lento, sistematico e progressivo
. no sentido de promover a uni-
dade familiar, o sistema de ensi-
~ no baésico de educagao (de forma
a integrar nos sistemas de ensi-
no, a educacao do dever civico
que as obrigagoes fiscais repre-
sentam), a formagao do cidadao,
na promogao de uma imagem ci-
vica, de responsabilidade e cida-
dania, transmitida através das
diversas  organizagdes  s6-
cio-educativas. Estes conceitos
sa0 incompativeis com a corrup-
¢ao nas instituigoes publicas e
privadas, com os escindalos e
maus exemplos de ética e res-
ponsabilidade vindos de figuras
publicas responséveis, pois nao se edu-
ca um filho com maus exemplos.

Em jeito de post-scriptum, podemos
concluir que com a crescente integra-
Gao e globalizagao das actividades eco-
noémicas, humanas e sociais, com a uti-
lizagio macica de tecnologias cada vez
mais complexas, é cada vez mais dificil
através da legislagao e controlo estatal,
travar 0 mau uso daquelas. S a ética e
uma preocupagao crescente coma pro-
mogao constante dos valores morais
poderd minimizar dificuldades pre-
sentes e futuras nesta matéria. Pois
sem ética ninguém acredita em nin-
guém e, a civilizagao entendida como
tal, colapsa.




B
Comunicacoes e Fiscalidade | Fiscalia %m

Notas

WMinistério das Finangas (1998). Estru-
turar o Sistema Fiscal do Portugal Desen-
volvido, Livraria Almedina, pp. 5.

@Prestagao unilateral, sem o cardcter
de sancao, exigida pelo Estado ou ou-
tros entes publicos, com vista a realiza-
¢ao de fins piblicos. A definigao de im-
posto encerra em si mesmo um carac-
ter obrigacional, patrimonial, legal,
unilateral e titular de entidades que
exercem fungoes publicas para satisfa-
zer os seus fins proprios. De acordo
com Vitor Faveiro (1984), a palavra
«imposto» é utilizada inicialmente com
um sentido gramatical adjectivo , signi-
ficando a qualidade da exigéncia de
um certo comportamento ou acgao,
convertendo-se mais tarde em realida-
de substantiva, expressando a prépria
instituicao legal objectiva que impoe

aos cidadaos esse comportamento es-
pecifico sob pena de violacao da or-
dem juridica.

® Com o aumento das conquistas, Ro-
ma permitia aos vencidos a fruicao do
solo provincial, em troco de um tribu-
to periddico. Assim se assegurava a co-
bertura das despesas publicas da cida-
de imperial.

@ Campos, Diogo e Campos, Monica,
Campos (1997). Direito Tributario, Li-
vraria Almedina, pp. 75.

© Faveiro, Vitor (1984). Nogoes Funda-
mentais De Direito Fiscal Portugués,
Vol 1, Coimbra Editora, pp.134.

© Alids é no sentido da eliminagao da
maior parte das isengoes, nao incidén-
cias ou incentivos inadequados, de for-
ma a aumentar a base tributagao, que

assentam as orientacdes comunitarias
em matéria fiscal.

@ Ministério das Finangas (1998). Op.
Cit.: pp. 178.

® Ministério das Finangas (1998): Op.
Cit.: pp. 181.

© Conclusoes do conselho ECOFIN de
1 de Dezembro de 1997 em matéria de
politica fiscal
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