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Introducao




1. Generalidades

S3o hoje amplamente acothidos pelos diferentes sectores do pensamento fiscal os senti-

dos ético e social das preocupagbes sobre a justiga tributaria.

Como os impostos tém por principal fungdo proporcionar ao Estado meios financeiros
adequados 2 satisfagdo dos seus encargos, desde sempre se tem perguntado que crité-
rios hio-de presidir A reparticdo desses encargos e que principios devem ser observados

em tal repartigdo.

No tratamento desta questdo tem-se dado um grande relevo, por vezes quase exclusivo,

a ideia de justi¢a, ou mais correctamente a de equidade.

O sistema de impostos deve ser estruturado de forma a que se prossiga, o mais adqua-

damente possivel, uma "justa” repartigdo da carga tributaria.

O final do século XVIII, com a Revolugio Francesa, e o seu idedrio centrado na triologia
liberdade igualdade e fraternidade, legou-nos, no plano da tributagdo, o principio (fun-
damental) da igualdade, que, nas suas duas componentes da generalidade e da uni-

formidade, consubstancia no campo financeiro a mudanca de concepcbes que levaram
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ao liberalismo:

- sujei¢do a impostos de todos aqueles que preenchem os elementos caracteriza-
dores do tipo legal de contribuinte (generalidade tributéria), deixando de ser
admissiveis excepcdes que ndo se fundamentem em razdes puramente economi-
cas.

- todos 0s que sujeitos a imposto, 0 sdo com base em identicos critérios a fim de
que entre eles se proceda & reparticio da carga fiscal; ou seja, todos os contri-
buintes serdo tratados por critérios uniformes de tributag@o (uniformidade tribu-

taria).

Este principio da igualdade(’) na sua dupla vertente de generalidade e uniformidade,
constitue o pano de fundo do pensamento liberal em matéria de impostos e, o modo de
tornar efectiva a sua aplicagdo, acaba por conduzir 2 formulagdo de dois critérios muito
importantes na tematica que vamos abordar: o critério do beneficio e o critério da capa-
cidade de pagar, cujos significados ndo foram sempre os mesmos nos dois séculos de

elaboracdo cientifica das finangas piblicas, que nos separam da época.

Discussdo curiosa se pode estabelecer em tornco desta temdtica da igualdade tributéria. & que,

se por um lado ela se nos apresenta como coroldric ldégico e inevitdvel do idedrio revoluciona-
rioc, ndc & menos verdade que enguanto permitiu passar a tributar classes sociais até al isentas
_ clerc e nobreza - possibilitou, em simulténec, efectivar uma certa perseguigdo as classes até
entdo previligiadas pelo poder, tdo do agrado dos revoluciondrios.
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O principio do beneficio
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2. O Financiamento das despesas piiblicas.

A ideia generalizada de que as receitas tributdrias encontram o seu fundamento téo s
na necessidade de obtengdo de meios financeiros capazes de proverem as necessidades
geradas pelos encargos piiblicos e que, apenas por isso, sdo indispensaveis numa socie-
dade civilizada, ndo é suficiente para recortar, completa e cabalmente, a fungio desem-

penhada pelos impostos, na actividade financeira pablica dos estados hodiernos.

Esta Gptica peca por demasiado redutora. Na verdade encarar 0s impostos desde uma
perspectiva de neutralidade financeira que se ndo coaduna com ouiras fungdes impor-
tantissimas que as politicas fiscais dos estados desenvolvidos(®) atribuem as receitas
provenientes dos impostos, nomeadamente no plano da extra-fiscalidade como v.g., a

orientagdo do consumo(®’) ou, mais genéricamente, em relagdo aos objectivos econémi-

Obviamente que poderiamos referir também os estados nfo desenvolvidos. Contudo as insuficién-
cias que estes verificam a todos os nivels estruturais da economia conduzem a uma inépcia e
ineficdcia da polftica fiscal que gera a sua desconsideracdo nos primeiros passos na senda do
desenvolvimento. De facto sendo a base de imposicdo o rendimento ou o consumo, e tendo estas
grandezas econdmicas a dimensdo que t8m em tais estados, podemos dizer com uma razodvel margem
de verdade e fiabilidade que neles inexiste o field of operation das politicas fiscais.

Por isto alguns autores classificam os impostos em fiscais - quando a inten¢do imediata que
preside & sua_impg)sicéo e a cobranga é a mera obtencido de receita - e extra fiscals - guando
tal intengédo 1med1atla & diversa da obtencido de receita. Para uma melhor andlise c¢fr. TEIXEIRA
Ripetro, Ligdes..., cit., pp. 213-214.
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cos da tributagio(?).

E evidente que o Estado, para fazer face as despesas que a comunidade dele exige ao
cometer-lhe fins e fungBes que, numa dptica redutora, convenhamos, designariamos por
promogio do berm-estar(®), tem de arrecadar receitas. Ora, estas tém de provir, necessaria-
mente, das fontes de imposicio aos cidaddos, i.e., dos impostos(®), ji que o rendimento -
proveniente da frui¢io econdmica do patrimoénio publico (receitas patrimoniais), mais
precisamente dos bens do seu dominio privado (florestas, prédios, etc.) ndo € suficiente |

para as satisfazer integralmente.

E certo, porém, que algumas das despesas realizadas pelo estado sdo financiadas por
recurso a outros meios diversos dos impostos. Circunstacias hd em que é o proprio be-
neficiario do bem fornecido ou do serviqo prestado, que as paga directamente - esta

receita assim obtida toma a designacio de taxa(’).

Poder-nos-emos entdo questionar porque nio financiar por esta via, mais justa, ao me-
nos aparentemente, todos os custos publicos, exigindo-se o pagamento do preco dos ser-
vigos prestados (ou dos bens fornecidos) directamente daqueles que os utilizam, isto €,

dos que deles beneficiam?

De facto, este meio financeiro seria mais simples e justo, ndo fora a circunstncia de

4 . .
Cfr. ALMEIDA GARRET, FEconomia..., cit., pp. 142 e segs.

Que, pressupostos como preenchidos certos requisitos de natureza ndc econémica, acaba por se
reconduzir & quantidade de bens & sua disposigfo pra satisfagdo das necessidades dos indivi-
duos.

5 . . . . P . s
De resto, como é sabido, o impostoc € a receita pliblica efectiva por exceléncia.

Note-se que a taxa tendc embora alguma semelhanga com o prego ndo se confunde com ele pois hd

sempre um critéric politico na sua definigfo. E certo gue com ele coexiste, por vezes, um cri- §
; tério econdmice mas nunca sé e apenas este. Ora, o prego, sendo fixade pelo mercado, é&-0 com
4 base em critérios econémicos e, tendencialmente, sé com base neles {tendencialmente porque por
: vezes hd intervengdo do estade, v.g., utilizande instrumentos de controle directe). Seja como
for, o que ¢ verdade ¢ gue nesta hipdtese ¢ critério politico ndo € enddgeno ao prego sendo-o
relativamente & ‘tdxa. Aqui, pensamos, o essencial da distingdo entre ambos os conceitos. Para
uma melhor e mals preéecisa nocido de taxa cofr. TEIXEIRA RIBEIRD, cit., pp. 208 e segts., e biblio-
grafia af citada, ém particular na nota 1.
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existirem bens e servigos (fornecidos e prestados pelo estado) que ndo podem, ndo con-
vém ou nio se quer que os respectivos custos de producao e distribuigdo sejam cobertos

por receitas desse tipo.

Para uma grande parcela dos bens econémicos o mercado e seus mecanismos sdo sufi-
cientes para definirem os valores de variaveis e grandezas econOmicas conexas com a

produgdo e distribuigio dos bens(®). Contudo, para que o mercado funcione e fixe tais

valores € necessario que os bens verifiquem algumas caracteristicas intrinsecas como se~-

jam, v.g., a rivalidade e divisibilidade (a0 menos técnica) no consumo, exclusdo pelo

prego, dirigirem-se a satisfagdo de necessidades de satisfacdo activa, entre outras. Ora, '

sucede que nem todos os bens se compaginam perfeitamente com tais requisitos ou

pressupostos de funcionamento do mercado.

Ha bens que ndo podem ser produzidos e distribuidos pela via do mercado j4 que em
consequéncia de caracteristicas intrinsecas deles préprios os particulares néo podem ob-
ter o financiamento dos custos de producio respectivos através do mercado, isto é, pela

cobranga de um prego. O exemplo cldssico de bens deste tipo é a defesa nacional.

Para outros casos verifica-se como que uma dupla identidade do bem: desde um ponto
de vista satisfazem necessidades passivas, sdo indivisiveis no consumo que ndo é rival e,
por isso mesmo, ndo ha exclusio pelo preco mas, olhados de outra 6ptica, sdo tpica-
mente de procura e oferta individualizada; estdo neste caso, v.g., 0s hospitais (relativa-
mente aos ndo doentes e aos doentes, respectivamente), as escolas (em relagio a popu-
lagdo em geral e aos seus alunos, respectivamente), etc. Assim sendo, se estes bens fos-
sem financiados por recurso exclusivo ao preco este resultaria inevitavel e excessiva-

mente elevado(®).

Referimo-nos a grandezas econdmicas cemo v.g., quantidades e gqualidades a produzir, bens a

produzir, afectagdo de recursos, fixacdoc de precos de bens e factores, distribuigdo de rendi-
mento, entre outras.

Para além de outros inconvenientes como v.g., deixarem tais bens ou servigos de cumprir ou

passarem a cumprif; deficientemente a sua funcdo Instrumental relativamente ao fornecimento
adequado & satlsfacaq_da necessidade passiva que eles também desempenham.

- 7 -
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. Quern requereria por exemplo, os servicos do exército ou da marinha de guerra?

. Quem estaria disposto a pedir os servicos da policia se tivesse de pagar, todas as vezes
que o fizesse, 0 preco exorbitante que eles lhe custariam? E depois, ndo seria injusto que
apenas os seus ufentes activos pagassem esse custo, quando se sabe que a sua simples
existéncia é preventivo, v.g., contra os abusos de criminosos e malfeitores e que, portan-

to, toda a comunidade dela beneficia (utentes passives)?

Nao sairia tambem muito despendiosa a reparticio dos custos pelos utentes das estra-
das se se tivesse de montar toda uma maquina burocratica para cobrar, contabilizar e
fiscalizar os precgos arrecadados pela sua utilizagdo; ja para nédo falarmos das demoras e
embaracos de transito que desse facto resultariam para os utilizadores e independente-
mente dos que seriam forgados a deixar de as utilizar por ndoc poderem {ou por nao

quererem) pagar o respectivo prego?

Que aconteceria ao sector dos iransportes se tal preco tivesse de ser directamente pago?

E aos restantes sectores da economia? Como reagiriam?

Em face do antes exposto, for¢oso é concluir que ha bens e servigos ptblicos cujos cus-
tos de produgéo e dist:ib_uigéo devem ser financiados pela adopgdo de outras técnicas,
isto é, por meios diversos do preco directamente pago pelos beneficidrios ou utilizado-
res. Por oufras palavras, o financiamento ndo pode nem deve ser feito através do preco,

instrumento financeiro tipico do mercado. Como fazé-lo entdo?




3. Impostos e taxas: termos de distinggo.

3.1. A distingao.

Decorre precisamente das razdes que vimos de invocar o facto de nas finangas pﬁbiiéas
se proceder 2 distingdo entre impostos e taxas, tendo estas natureza de contraprestagio
do bem ou do servigo (piblico) que foi fornecido, prestado e do qual, de algum modo,

se beneficiou(').

Os primeiros, os impostos, s3o uma prestacdo pecunidria, coactiva ¢ unilateralmente imposta
P o p
pelo estado aos cidaddos, sem cardcter de sangdo, destinada a prossecucdo de fins piblicos que

lhe sdo cometidos pela comunidade(').

guer dizer, as taxas sfc um preco pidblico (neste sentido cfr. AwMEipA CaRrRET, Hconomia...,
cit., pp. 99 e segts.}. Apenas se ndo usando tradicionalmente tal designaci@o - prege - em face
da ausénc;,a:_d'a' subordinagdo exclusiva a eritérios econdmicos e de mercado (oferta e procura)
na sua fixag¢do. 'Para uma mals ampla discussio do problema cofr. biblicografia citada por TEIXEIRA

Riseiro, Lig@es..v, cit.,  nota 1 a pp. 208; Sousa Fradco, Finangas Pdblicas..., cit., pp. 491 e
segts. S
¥ cfr. TETXBIRA RIBEIRO; Licdes..., cit., pp. 213

- 9 -
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3.2, Carateristicas dos bens e custos a financiar.

a) O problema

Decorre do antes exposto que 0s bens e servicos produzidos e fornecidos pelo

Estado cujos custos sdo financiados com recurso as receitas provenientes dos. -

impostos tém especificidades ou caracteristicas intrinsecas que as distinguem das

demais: a indivisibilidade, emulatividade ¢ passividade do consumo.
b} A indivisibilidade

Por divisibilidade entende-se a susceptibilidade que o bem verifica de permitir a
quantificacio do consumo individual desse mesmo bem, fornecendo assim um
primeiro elemento necessério 2 fixagdo de prego a pagar pelo consumidor. Exem-
plo tipico desta quantificagdo opera-se aquando da pesagem e venda ao quilo tao

vulgar nos mercados.

Nem sempre tal divisdo é facil. Casos ha em que nem é possivel em termos fsicos.
E o sucede, v.g., com o bem sessdo de cinema ou de teatro, com wm concerto musical
ou com uma exposicdo de pintura. Sucede, contudo, que nestes casos existe a possi-
bilidade técnica de os dividir e, por tal, é possivel usar algum artificio que permi-

ta quantificar o consumo do bem(**).

Se isto é assim, tal ndo sucede com bens que tendo caracteristicas idénticas a
estes 1ltimos, isto é, sendo indivisiveis, sdo também de consumo passivo por satis-

fazerem necessidades de satisfacdo passiva. Naqueles era possivel opor algum

12 s . :
F o que se faz, v.g., quando se cobra um pre¢o pelo uso de uma cadeira para assistir ac

espectdculo ou:pela entrada no recinto. Note-se gue é excessivamente forgado dizer que o prego
tem uma relagdc directa com a guantidade consumida de uma sess8o de teatro. De resto a escassez
que permite qualificar o bem como econdmico estard mais no espage disponivel para os espectado-
res, nas capacidades Visuals e auditivas deste e sua rela¢doc com a distédncia do palce, etc.,
que prépriamente. com’o-espectdculo em si.

_10_
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entrave a satisfacdo da necessidade e, por isto, encontrar forma técnica de os
dividir; ndo assim nestes relativamente aos quais tal possibilidade de divisdo

técnica inexiste. Numa palavra: hd bens cujo consumo ndo ¢ individualmente

quantificavel.

¢) A ndo emulatividade.

Uma outra caracteristica de alguns bens consiste no facto de a sua utilidade ser

propiciada em termos tais que apenas pode satisfazer um individuo de cada vez,

isto 6, verificam a rivalidade no consumo. Esta caracter{stica - emulatividade - po-

tencia a escassez do bem e, por isso mesmo, constitui um factor de primordial

importancia na fixagdo do respectivo prego j& que a atitude de rivalidade dos
consumidores tende a funcionar como concorréncia de consumo com as inerentes

repercussdes no jogo da oferta e procura que, como é sabido, em mercado, fixam

o preco(™).

Ora, se o bem é ndo emulativo, isto é, se 0 consumo desse bem por parte de um
individuo n&o impede o consumo desse mesmo bem por parte de outro(s) indivi-

duo(s) entdo falha outra caracteristica inerente ao funcionamento do mercado(™).
d) A consolidagio

A utilidade propiciada por alguns bens é-o em termos tais que ndo exige a con-
vencional relagdo de proximidade bem/consumidor nem a consubstanciagdo de
uma certa ideia de aproximagdo conatural 2 vulgar nogdo de consumo. para estes

bens a utilidade que propiciam como que se desprende deles vindo ao encontro

13 ) o . . .
7 Cfr. ALMETDA GARRET, Eccnomia..., cit., pp. 31 e sgts.; TEIXEIRA RiBeiro, Ligdes..., cit., pp. 15

e sgts.; SOUsA"E_'RAN'i‘O, Finangas..., cit., pp. 28.

14 RN . .
Mercado gue tem’ dome pressuposta a condigdo de apenas fornecer bens de consumo rival ou

emuylativo, condigio sine qua nen da sua capacidade para fixar pregos.
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do consumidor onde quer que ele esteja. Por isso se dizem estas necessidades,
assim satisfeitas, necessidades de satisfacdo passiva ou necessidades colectivas, por s6
serem sentidas ou por o serem em especial quando o individuo se encontra em

sociedade com os demais da sua espécie.
A este fenémeno se referem alguns autores por externalidade ou efeito externo(™®).

Sdo bens que satisfazem necessidades de satisfagdo passiva pelo que ndo verifi-
cam nem procura nem oferta individualizadas que, de resto, ndo sdc possiveis.

Fen6meno este que alguns autores referem por consolidagio("*).

Pese embora tal facto, a generalidade dos cidadéos, isto é, a comunidade, entende
deverem ser produzidos e fornecidos('’), gerando-se a necessidade de enconirar

um modo adequado de financiar os respectivos custos de produgéo.
e) Consequéncias econdnico-financeiras,

Do conjunto de caracteristicas que vimos de referir como intrinsecas a alguns
bens decorre a impossibilidade da sua producdo ser realizada pelos particulares.
Estdo neste caso os bens que apenas satisfazem, ou satisfazem de forma mais
intensa, necessidades de satisfagdo passiva, isto é, bens indivisiveis no consumo,
ndo emulativos e de consumo ndo rival, lego ndo verificando a exclusdo pelo prego
que é o modo adequado a obtengdo do financiamento da producdo realizada

pelos particulares.

Com efeito, v.g., as despesas realizadas com 0s servigos das estradas niio se po-

i5

16

17

Cfr., por todos, TEIXEIRA RIBETRO, Ligdes..., cit., pp. 19.
cfr., v.g:.,_' MEE_R’fb'BfIARQUES, A evolugdo..., cit., pp. 1395 e bibliografia citada.
Cfr. ALMEIDA GARRET, Fconomia..., cit., pp. 35-38.
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dem dividir, por forma a exigir de cada cidadidc o equivalente do servige que lhe
é prestado ou de que ele beneficia; e do mesmo modo também, esses servigos nao

sdo solicitados porque estdo consolidados, isto é, a sua necessidade ¢ insensivel(*®).

3.3. Consequéncias: critérios de financiamento,

Das referidas caracteristicas decorre que os impostos sdo a receita adequada ao financia-

mento dos bens piiblicos prépriamente ditos ou bens intrinsecamente ptiblicos pois estes’

‘beneficiando igualmente todos os cidaddos e ndo permitindo a quantificagdo dos consu-
“mos individuais devem, ldgicamente, ser financiados igualmente, por todos. No que .
- concerne aos restantes bens e servigos produzidos pelo estado, bens semi-publicos(),
. convém distingui-los em dois sub-grupos: instrumentalmente publicos e politicamente

- publicos(*").

. Estes 1iltimos sdo produzidos pelo estado apenas porque, em decorréncia de critérios

politicos, se entende ndo poderem ou nio deverem ser deixados ao livre critério dos
particulares e do mercado em face da sua importancia relativamente ao funcionamento
da economia. Estdo neste caso, v.g., a banca, os seguros, etc. Porém trata-se de bens
tipicamente privados com procura e oferta perfeitamente individualizada e, por isso mes-

mo, devem ser financiados pelos pregos respectivos.

QOutro grupo de bens, os instrumentalmente pablicos, devem ser financiados por recurso

18 . \ . . ~ , =
No sentido de gue satisfazendo também uma necessidade de satisfacio passiva, ndo sé ela

prépria mas também o acto de a satisfazer se nfo exteriorizam, ndo sdo aparentes. Cfr. BALBERTO
MargueEs, A evolugdo..., cit., pp. 1395,

9 ~ . e :

Bens que ndo podem nem devem confundir-se com os bens meritdrics - mérit goods - que sdo os
produzides em razdo das preferéncias da élite governante e ndo dos consumidores (cfr. MUSGRAVE,
Public. Finance..., cit., pp.78 e segts).

Bens a gque TEIXEIRA RiIBEIRO chama semi-pibliceos por em simultdneo apresentarem caracter{sticas
de bens piublicos e de bens privades (cfr. Ligdes..., cit., pp. 23). AIMEIDA GARRET, f{cfr. Econo-
mia..., cit. ppv:39-42): usa a terminologia de Instrumentalmente publicos e polfticamente publi-
cos, por, 08 primeirof; desempenharem uma func¢do instrumental relativamente ac fornecimento de
bens intrinseqamenta:pﬁblicos (por issoc instrumentalmente...) e, os segundocs, por serem produ-
zidos pelo estadc'apenaszem decorréncia de critérios politicos (dal o polfticamente); em qual-
quer dos casos publico8 por serem preduzidos pelo estado.

- 13 -
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“a impostos e taxas. Os impostos deverao financiar os custos de produgdo inerentes a

componente intrinsecamente ptblica destes bens, sendo a taxa o suporte financeiro dos

custos de produgio de componente privads do bem. Seria o caso, v.g., dos hospitais

“relativamente aos sauddveis e aos doentes, respectivamente.
3.4, Consequéncias: principios de tributagio.

 Das caracteristicas que vimos de referir conexas com os impostos nasceu a necessidade
- de se estabelecerem principios para a sua aplicagdo, isto &, principios que presidem a
tributagio por forma a torné-la justa no plano do custo-beneficio verificado na esfera do

" cidaddo contribuinte, dotando assim os conceitos de justica e igualdade de contetdo

material e ndo apenas formal.

De facto, se os custos de produgdo e fornecimento de certos bens e servigos publicos
ndo sdo técnicamente divisiveis, isto é, se certas despesas publicas ndo podem ser direc-
ta e imediatamente divididas pelos cidaddos, porque é impossivel determinar a qﬂo.t.'a-
parte do consumo individual dos bens e servigos pagos pog, elas - indivisibilidade - e se,
por outro lado, também esses bens e servigos ndo podem deixar de existir, ndo podem
deixar de ser produzidos e distribuidos, independentemente da solicitacdo que deles se
faga - consolidacdo - hd que impdr um sistema de pagamento que seja justo e equitativo,
de modo a tornd-lo compreensivel e aceitavel, se ndo por todos, pelo menos pela grande

maioria dos contribuintes.

Este é o principio da justica na reparticdo dos impostos.
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4. A questio do beneficio ou da equivaléncia.

4.1. O problema.

Pertence ja & arqueologia dos impostos o pensamento de que a tributagdo ideal, por
mais justa, era aquela que exigia do cidad3o-contribuinte uma quota do seu rendimento
(ou patriménio) na proporgao em que ele, normalmente, beneficiaria dos bens e servigos

publicos financiados com recurso aos impostos.

Estdvamos entdo em pleno periodo de defesa conceptual da teoria do beneficio ou da
equivaléncia, geradora do principio tributdrio com denominacio idéntica (princtpio do
beneficio ou principio da equivaléncia), que pretendia igualar os critérios de fixagdo dos
impostos aqueloutros, de natureza idéntica, constitutivos dos principios subjacentes as
fixagdes das taxas. Vinha, porém, eivada de um vicio genético causador de uma malfor-
magido impeditiva do seu normal desenvolvimento e evolugio: ndo tomar em conside-
ragdo as- marcadas caracteristicas daqueles, que, precisamente, impossibilitam a sua

divisdo(*") proporcional baseada na contraprestacio dos servigos(*)(®).

21 L i ) - ) ) ) ) . o )
Divisdo enténdida no sentido de imputaglo directa e imediata aos individuos beneficidrios de

tais bens e/ou servigod fornecidos pelos estados.

-~ 15 -




JusTICA TRIBUTARIA B REPARTICAC DOS IMPOSTOS; EVOLUGAO HISTORICA

4.2, De ADAM SMITH ao abandono do principio.

A doutrina que vimos de referir, cuja autoria se ficou a dever a ADAM SMITH(*) gran-

".de economista inglés do século XVIII, teve muitos e ferverosos adeptos na Inglaterra e,

curiosamente, foi também ai que comegou a sofrer os mais rudes golpes de morte com a

criagdo do income tax (imposto pessoal de rendimento aumentando progressivamente na

- medida da elevagio dos rendimentos e isengbes para os pequenos rendimentos de que

fruiam as familias numerosas).

Pode mesmo dizer-se, que nos modernos sistemas de tributagdo das sociedades evolui-

das a distribuigdo dos impostos se faz na razdo inversa do beneficio recebido pelo Esta-

do, isto €, os que mais impostos pagam sido, normalmente, os que menos utilizam os

servigos publicos e, por tal, deles menos beneficio retiram(*).

“Com efeito, acontece, por exemplo, que um contribuinte solteiro e muito rico, que quase

ndo utiliza os servigos publicos, paga mais impostos que um contribuinte casado, com

muitos filhos, que tem necessidade de utilizar os servigos ptblicos, em larga escala,

através de escolas, hospitais, assisténcia, etc., e que pode até, por aquele motivo, estar

isento deles.

Citando ALBERTO MARQUES podemos concluir com a afirmacdo de que "embora este

facto ndo esteja na origem do idedrio da moderna concepcao da justica distributiva dos

Houve até guem defende-se, numa prespectiva marginalista, gque 86 o préprio contribuinte
poderia definir o wvalor da prestagdo do imposto a pagar. De facto, partinde dos conceitos de
equilibric do consumidor e de utilidade marginal concluia-se que apenas no plano subjectivo se
pode guantificar o consumo de bens e servicgos fornecidos pelo estado e, em consequéncia, deter-
minar a presta¢do pecunidria a pagar. A ideia é l1ldgica e impregnada de uma profunda coeréncia
interna mas pura utopia no plano da exeguibilidade.

23

Cfr. ALBERTO MARQUES, A evolugdo..., cit., pp. 1396.

24

A guem alguns autores chamam o pai da eccncomia por ser o primeiro a imprimir-lhe um cavédcter
cientifico.

25

Cfr. ALBERTG MARQUES, A evolugdo..., cit., pp. 1396

- 16 -
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nipostos, é iniludivel que ¢ dela uma evidente resultante"(**)(¥).

3. O moderno entendiments de justica tributdria.

Ora, sendo assim, os principios doutrinarios que actualmente regem a justica tributéria

sdo muito diferentes dos descritos.

Mas, por outro lado, parece que o principio da equivaléncia é muito aceitdvel como ideal

de moral comum, na medida em que exige do contribuinte o pagamento de um imposto. "
proporcional ao beneficio que este recebe do estado ou, por outras palavras, na medida
em que estabelece uma relagio de proporcionalidade directa entre o sacrificio imposto e

o beneficio obtido.

Parece, pois, que a evolugdo da tributagao deveria fazer-se mais no sentido de criar uma

técnica tanto quanto possivel capaz de aplicar o respeito por aquele principio, e ndo de

o modificar,

Porém, j vimos que assim nio aconteceu e que o principio foi simplesmente abandona-

do.

Na realidade, o conceito de justica é subjectivo; isto é, varia de individuo para individuo

em dependéncia dos juizos de valor perfilhados por cada um, sendo todos igualmente

vélidos e insusceptiveis de demonstragio cientifica, quando transposto para o plano da

6 A evoligdo.. ., eit., pp. 1397.
97 SRR . ‘ . . . ‘
Tal como. referimes a propésito da introdugdo dos impostos em preito de homenagem ao princi-
pio da igualdade3legado'pela Revolucio Francesa, também agui, curioso seria indagar se a prog-
ressividade do.imposto’ resulta ainda de uma concepglc de igualdade e da promogdo da justiga
tributéria; ou s¢; pelo contrdrio, é consequente do surgir de uma nova classe social - 0 prole-
tariado-quevﬁela.quaﬁtiéadé-de individuos que abrange no seu seio ganha um peso e significadeo
politico. tais ‘que. lograf’ impor uma nova forma de tributacio suscetivel de os beneficlar pela
diminuigdo da sda carga.tribiutdria especi{fica em detrimento de outras classes, nomeadamente a
dos capitallstas, ‘que pasgam-a ser onerados com uma tributagdo mals pesada.
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tributacio depende do consenso geral - da opinido das pesscas que o aplicam e a quem

ele se aplica.
Tempos houve em que a escravatura, v.g., estava perfeitamente integrada no conceito
de justica (da época), consagrada até pelas religides, praticando uma heresia quem a ela

se opusesse(*’).

Por aqui se vé& e se ilustra como este conceito de justica varia com o tempo e com as

ecessidades. E, a final, um conceito histérico e circunstancialmente datado.

Ora, o principio da equivaléncia, se é verdade que estd impregnado de uma certa 16gica,

nio obedece, contudo, ao subjectivismo do actual conceito de justica nem 2 necessidade,

cumulativa, de produtividade dos impostos.

Com efeito, como conciliar a justica da equivaléncia com as vultosas necessidades finan-
. 29 . . L. . = ‘
ceiras dos estados modernos(™), que, para respeitarem aquele principio, teriam, preci-
- samente, de tributar mais fOr{eniéhte-aQueies cidaddos que no consenso geral se reco-
nhece deverem, mais amplarmente, beneficiar da proteccdo do poder publico: os chama-

- dos econom:camente maxs desfavoreczdos ou, sem euferismos, os mais pobres.

Mas, ainda qﬁe tal atltude ffibiifé'ria pudesse parecer razoavel e justa a muita gente, em

termos de poder ser aphcado como pol[tzca fiscal dos estados, como poderiam aqueles, os

de rendlmentos ma:s de’bezs, ser.os maxores contribuintes para a satisfagdo das enormes

28 . -
Basta recordar que MbNHSQU X,-ﬂo seu L esprlt des lois, usou como argumento final e decisive

na defesa da’ escravgtura & facto de ‘o8 pretos serem pretos. B que, argumentava ele, se Deus
pretendesse que'fossem 1gualsgaos brances n3do os tinha feito pretos!

29

£ de chamar aqu
crescimento; para'
mente, desdenha
sua verlflcacao:féc
da dimensdo financ

Chegados e
nivel miximo até a

étlca do cresc1mento das despesas publicas, melhor, do seu
empirlca formulada pelc financista ApoLF WAGNER que, teimosa-
elXar-ge. demeonstrar mas val insistindo na sua no plano da
recs por: 1st0,_estarmos inexuravelmente condenados ao crescimento
: stados g por-tal,ao crescimento dos niveis de tributacdo.

ente e com toda. a naturalidade a questic de definirmos o
'ossival e cresc1mento da carga tributdria a que os cidaddos-contri-

_ambem:ela, qual Tei de WAGNER, =Sem resposta.

buintes se encontra
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ocessidades pecuniarias dos estados modernos, se sdo precisamente eles uma das cau-

45 das crescentes necessidades financeiras publicas.

or tudo isto, o principio da equivaléncia tinha fatalmente de ser abandonado por nao

esponder ja as necessidades financeiras dos estados actuais.

or um lado, constituiria um 6bvio contra-senso o facto do estado exigir mais imposto

recisamente aqueles individuos que se julga no dever moral de socorrer(®) e, por

utro, 0 mesmo sucederia face a improdutividade do sistema; de nada valeria, do ponto"

e vista factico, o estado exigir impostos a quem 0s nao pudesse pagar por absoluta

ncapacidade dos seus rendimentos e/ou patrimonio.

30 De resto, no extremc, estarfamos no extremo de desrespeitar perigosamente direitos fundamen-
tais do cidaddc para exigirmos, em nome da justiga, mals e malores impostos. Imagine-se o indi-
viduo indigente cujo rendimento ¢ tdo ex{guc ou até mesmo inexistente que coloca em perigo a
sua vida por insuficisncia alimentar. Faria sentido o estado agravar-lhe as caréncias que veri-
fica exigindo-lhe o pagamento de impostos para, depois, lhe conceder subsidios (em moeda ou em
espécie, pouco importa) impeditivos da sua morte por fome?

E que, face ao moderno entendimento da justiga e de estado cabe-lhe exactamentemente, e
antes do mais, garantir e promover a satisfacfo das necessidades bésicas, expressdc dos direl-

tos fundamentals e inaliendveis do cidaddo.

- 19 -
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5. Fins extrafiscais dos impostos.

5.1. O problema,

Em decorréncia do antes exposto podemos afirmar, sem receio de ser desmentidos, que

o principio da equivaléncia ja fez a sua época.

Com efeito, o aparecimento e desenvolvimento da moderna civilizagdo industrial, nos
finais do século passado e principios do actual, trouxe aos estados modernos - mesmo
aos que tentaram manter de forma mais intransigente as estruturas politicas concebidas
e construfdas durante o perfodo liberal, herdeiras do ideério proclamado pela Revolugdo
Francesa - uma necessidade de intervencdo na economia dos respectivos paises que
antes se consideraria, a face daqueles principios liberais, como inconciliavel com a liber-

dade econémica individual dos cidadaos.
5.2. Objectivos econdémicos e extrafiscais.
O estado passou a servir-se do imposto, ndo ja s6 com a finalidade imediata da mera

obtencio de receitas adequadas ao financiamento das despesas publicas, mas também

com outros fins imediatos substancial e formalmente diversos daquele como sejam, v.g.,

a intervengio exclusivamente econémica visando a orientagdo dos consumos privados e
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protecdo das produgdes internas.




6. Impostos e proteccionismo.

‘6.1. Impostos alfandegdrios e protecgdo industrial.
a) A utiliza¢do instrumental do imposto.

A maior parte dos impostos alfandegérios também ndo tem sendo uma finalidade
econdmica, destinando-se quase todos a proteccdo das indistrias nacionais in-
cipientes, pelo afastamento da concorréncia dos produtos similares estrangeiros

ou pela sua competi¢io, mas com pregos mais elevados do que os considerados

como normais {acréscimo do imposto alfandegério), de maneira a fomentar a
produgdo no pafs pela perspectiva de bons lucros que faz criar nos empresarios
nacionais.

£) A remocio da utilizagio instrumental do imposto.

M’a'is' Eogo. que a inddstria nacional atinja, ou se entenda que € tempo de ter atingi-

do, 0.seu. desenvolwmente em termos de poder competir, em condigdes de igual-

dade, com'o estrangmro a proteccdo deve cessar e o imposto acaba, para que se

estabelega a concorrencxa e dela beneficie o ptblico consumidor, pela baixa de

! uto, e a economia nacional, pelo aumento do rendimento que resul-
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ta da competigéo.

Com efeito, a continuagio da proteccdo levaria 2 estagnagdo da indstria nacio-
nal, que perderia o estimulo para o aperfeigoamento, deixando de produzir mais
e melhor do que poderia se ndo estivesse a coberto de um preco ficticio para o0s

seus produtos.

As receitas assim arrecadadas com fins econdmicos vao ter depois, e na melhor
oportunidade, aplicagdo a fins igualmente econdmicos, através de trabalhos ptib-

licos, apetrechamento, etc.

O estado intervém, deste modo, na vida econémica do pais, langando mais im-
postos do que os necessérios, no momento, a satisfacdo das suas despesas e gas-
tando esse dinheiro na altura e do modo que lhe parece mais conveniente aos

interesses do pais.




7. Objectivos socioeconémicos. Restabelecimento do equilibrio entre a oferta e a pro-

cura.

Mas nestes fins, chamados extrafiscais, dos impostos o Estado no persegue unicamente

objectivos econdmicos. por vezes o aspecto moral e social toma grande relevo na politica

 fiscal dos governos. O mais frequente, porém, é coincidirem as finalidades sociais com

as econdémicas, completando-se.

Os subsidios a desempregados, por exemplo, ndo visam s6, normalmente, um objectivo
de solidariedade social. O desemprego coincide, quase sempre, com crises econdmicas,

gerais ou parciais.

O fim dos subsidios ou da promocio de certos trabalhos publicos, com vista a empregar
factor trabalho naoe utilizado, ndo € apenas o de prestar assisténcia aos individuos desem-
pregados; .-'¢0'incretamente considerados, mas tambem e, quicd, sobretudo o de atenuar ou
fazer céssaf a crise, restabelecendo o equilfbrio entre a oferta e a procura pelo forneci-
mento de meios de compra - rendimento - aqueles individuos - desempregados - que, por
terem deixadode consumir ou abrandado o consumo, provocaram ou agravaram a Cri-

s5e.




8. Fungio redistributiva.

Outra funcio importantissima atribuida aos impostos pelos governantes e visando fins

extrafiscais e econémico-sociais é a da redistribuicdo dos rendimentos.

Em sistemas de economia de mercado é este que, pelo pagamento das remuneragbes

dos factores de producdo utilizados, salérios, juros e lucro(*), opera a distribuicio do
rendimento. Contudo, esta distribuigio gera efeitos perversos que o estado pretende
eliminar fazendo incidir os impostos sobre os rendimentos assim distribuidos para, mais
tarde, os redistribuir pela via das despesas publicas numa tentativa de, tanto quanto
possivel ( ou desejavel), igualar as condicdes de partida a fim de permitir alguma igualdade

i chegada.

Estdo na base desta fungiio os impostos pessoais, como o income tax inglés e o imposto
sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS) com taxas progressivas incidindo sobre

os grandes rendimentos.

Com isto procura-se conseguir a paz e consertacdo social numa tentativa de eliminacio

cgrresponde_nc_i__ L_‘:e_sp_gc_tlvamente, aocs factores trabalho, capital e organizac¢do, a que alguns
autores acr_e_as'cez}_tam: a: ;_fac_tor: ‘propriedade e a correspectiva remuneracdo: a renda.

26
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da respectiva conflitualidade, atenuando a desigualdade economica entre 0s cidaddos, e
activando a economia do pais e estimulando a produgdo pelo aumento do poder de

compra dos consumidores médios.

Por aqui se v& quéao longe se est4 do principio da equivalencia ou do beneficio.




IT1
Capacidade de pagar

€

igualdade de sacrificio




9. O aspecto econémico.

A evolucio da ciéncia econémica e o crescendo da sua zona de influéncia acabaria por
repercutir-se na formulagdo do conceito de justica na repartigio dos impostos que viria
a evoluir para uma perspectiva mais economica do que financeira. O imposto pode, com
razoabilidade, ser encarado como sendo uma parcela do rendimento individual produzi-
do que & subtraida A economia individual dos cidadaos para a satisfagdo das necessida-

des colectivas, no seu triplice aspecto: fianceiro, social e econdmico.

Logo, o Estado ndo pode ir buscar impostos onde ndo se produziram rendimentos e,
por isso, também, s6 deve exigi-los na medida de grandeza em que esses rendimentos
existam, ou seja deve tributar-se atendendo s possibilidades fiscais reveladas pelos seus

rendimentos.
A esta realidade se referem usualmente os autores com recurso 2 ideia da prestagdo
econdmica do contribuinte (capacidade de pagar, numa formulagdo mais simplificada) ou por

referéncia ao principio da igualdade de sacrificio.

Esta regfa pressupde que os contribuintes sdo tratados com igualdade e que 05 seus

pagamentos representam um sacrificio igual para cada um deles o que implica que o
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mesmo montante de imposto deve ser pagd pOi"p'es'st'as_. que possuem capacidades de

pagamento identicas e diferentes montantes devem incidir sobre pessoas que possuarm

capacidades de pagamento diferentes. .

O requisito de impostos iguais. p'afé"pessoas que ocupam posigOes iguais na escala de
rendimentos é também conhecido como conceito de equidade horizontal; enquanto que a
utilizacio de impostos desiguais para pessoas com rendimentos diferentes & conhecida
como equidade vertical, fazendo os dois conceitos parte integrante do principio de igual-

dade tributaria.




10. sistemas de Tributagio

Quanto 2 relacdo entre sacrificio fiscal e rendimento, sdo teéricamente possiveis trés

sistemas de tributacio: impostos regressivos, proporcionais e regressivos(*).

Nos impostos regressivos, a taxa desce 2 medida que aumenta o rendimento colectavel

do contribuinte(®).

Este sistema fez a sua época, existindo apenas com caracter residual nas ordens sociais
modernas, representando a expressao directa de interesses de classes de tipo plurocrdtico,
sendo estabelecido para reduzir o sacrificio fiscal dos mais ricos. Argumentava-se, COmo

justificacdo para este sisterna, que 0s encargos do Estado com essas classes eram muito

32 . .
Cfr. Sousa Franco, Finangas..., cilt., pp. 616

33 Note-se que os impostos indirectos porque tributam o consumo, sfdo sempre regressivos. & gue
sendo certo que os consumos dependem do rendimento - C=f(R} - & preciso entender esta afirmagao
cum grano salis; a partir de certo nivel de rendimento os seus aumentos j&4 ndo geram aumentos
de consumo. Assim, a relagdo existente entre imposto (sobre o consumo} pago e rendimento aufe-
rido torna-se decrescente.

Sobre. o tema é de interesse a conferéneia corganizada pela Brookings Institution, em
1980, sobre-a_experiéncia do IVA na CEF dos seis. Al se entendeu gue pese embora o facto de ser
possivel a multiplicidade de taxas para eliminar os sfeitos da regressividade deste imposto, os
custos, a complexidade acrescida e as distorgdes provecadas no consume, tornan-na desaconselhd-
vel. S
o autor holandés SIigBrEn CNOSSEN Lem-se evidenciado na defesa das taxas uniformes no va,
embora a propdésitoda demonstragde, que prossegue, das vantagens da tributagdo directa (cfr.
what Rate sStructure for a Value-added Tax?}.

- 31 -
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menores comparados com 0s motivados, pelas classes desfavorecidos(*).

Nos impostos proporcionais, ha uma 1de1a de }usnga mals moderna, posterior 2 Revolug-
do Francesa, na medida em que fxxando~se a mesma taxa proporcmnai se determina
um diferente tratamento de rend.lmentos diferentes, tal que © valor da prestacdo pecu-
niaria, em que o imposto se acaba’ ‘por consubstanciar, vai ser maior para 0s ricos que

para os pobres.

Claro estd que as diferentes prestagdes pecuniarias mantém uma relagio constante de
proporcionalidade relativamente ao rendimento pois, neste caso, a taxa do imposto &

sempre a mesma, qualquer que seja o rendimento.

Este ¢ um sistema de tributacio tipicamente liberal, pois se todos estdo sujeitos a impos-
to a melhor forma de reparticio dos encargos priblicos é mediante a imposicdo de um
sacrificio proporcional ao rendimento, baseado nos principios da legalidade e generali-

dade que representam os ideais da doutrina liberal.

Nos finais do século XIX, comegou a duvidar-se da justica aparente deste sistema. Con-
clui-se que ele apenas era justo em termos relativos, porque em muitas situagdes concre-

tas representava um maior sacrificio para quem detinha um menor rendimento(*)

No caso dos impostos progressivos, o sacrificio nominal & tanto mais elevado em termos

percentuais quanto maior for o rendimento.

Esta forma de tributagio aparece ligada a doutrinas sociais que visavam uma maior

igualdade, sendo mesmo tida, em 1848, como forma de transformacao estrutural no

34 . : . s
Baseando-se este argumento no principio de que o imposto deve ser pago numa bage comutativa

{teoria do beneficio).

35 . , \ \
Um individuo due tenha v.g. um rendimento de 20.000500 e pague de impostos 2.000800, fica em
desvantagem relativamente a outro que, tendo um rendimento de 100.000500, pagando de lmposto
10.000800, pois este podera satisfazer muitas mais necesgsidades com © rendimento liquide de im-
posto, do gue a prlmelro com 18.000800.
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Manifesto Comunista de KKARL MARX e FREDRICH ENGELS. . .
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11. Tributacio proporcional versus progressiva.

Estes dois sistemas de tributacio - proporcional e progressivo - tém gerado grande con-

trovérsia no sentido de apurar qual conseguir4 atingir uma maior justica fiscal.

Como j4 salientamos a proporcionalidade representou wm progresso na forma de tribu-
tacio dos paises liberais, ndo s6 por se assistir & criagio de impostos de cardcter geral,
mas tambem por se estabelecer uma justa propor¢ao enire rendimento e imposto a pa-
gar, em substitui¢do dos impostos regressivos ou de taxa fixa. Assim, j& que a prestagdo
tributéria era proporcional a riqueza, conseguia-se uma verdadeira igualdade substan-

cial.

Varios argumentos eram utilizados na defesa deste sistemna. Dizia-s¢ que era um sistema
facil e seguro de aplicar, ndo sé relativamente a Administracao Fiscal como ao contri-
buinte. Por outro lado considerava-se que era justo, porque determinava uma proporgao
considerada justa entre rendimento e imposto e era neutral, pois ndo agravava as igual-

dades existentes.

Estes argumentos conduziam 2 ideia de que o imposto proporcional era o mais adequa-

_34_
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do A economia de mercado.

Dissemos também que, por razdes ideologicas e doutrinarias, a partir do final de século
XIX, a redistribui¢do da riqueza se tornou num dos objectivos politicos mais relevantes,
surgindo assim, sobretudo ap6s a primeira guerra mundial, novos sistemas fiscais, ca-

racterizados essencialmente por taxas progressivas. .

Passou a adoptar-se e defender-se este sistema por se considerar mais justo em contra-
posigde com o proporcional. Na verdade, se se tributarem os contribuintes com a mes-
ma taxa, 0s contribuintes com rendimentos mais baixos, sentirdo mais qualquer sacrifi-

cio no rendimento, fazendo por isso um maior sacrificio fiscal.

Mas, relativamente a este sistema, algumas desvantagens foram apontadas. Considera-se
que é um sistema de dificil aplicacao e de alguma forma arbitraria, pois ha descriciona-
ridade na fixagdo dos limites para além dos quais o impostosto deixa de ser progressivo
(uma ves que nao se concebe um sistema progressivo a 100%), e existe injustica relativa-

mente a contribuintes cujo rendimento se situa no limite dos escaldes(®).

Um dos defensores deste sistema foi STUART MILL, considerando a capacidade de pagar
como Unico critério cientificamente idéneo para fundamentar em base econdémica, 08
meios de conseguir a justica tributéria. A ideia basica era a seguinte: se a cada um ha
que exigir o pagamento de impostos com base na sua riqueza, entdo a carga fiscal, de-
verd acarretar um sacrificio total igual para todos os contribuintes, o que se conseguia

apenas através da adopgdo de um sisterna progressivo.

36 P . . N
Como sabemcs a progressividade pode revestly varias formas: progressividade continua e por
escaldes - cfr. Sousid Franco, Finangas..., cit. pp. 618
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12. A teoria da utilidade marginal do rendimento.

A revisdo do pensamento classico, pelo ano 1870, com a introducio da teoria margina-
lista do rendimento, passou a discutir o problema do sacrificio feito com o pagamento

dos impostos tendo em conta a utilidade do rendimento.

O sacrificio passou assim a medir-se, aplicando um outro principio, chamado da utilidade
marginal decrescente das sucessivas doses de rigueza(”), e, segundo o qual, o sacrificio no

pagamento dos impostos € tanto menor quanto maior for o rendimento do contribuin-

te(®).

Segundo aquele principio, a graduagio do sacrificio, ndo se faz proporcionalmente ao
aumento do rendimento recebido; sendo teriamos que a taxa de 10%, por exemplo, apli-

cada indistintamente a um rendimento anual de 10.000$00 e a um de 100.000$00 produ-

37 . o sk . . o
cobre a guestfo da utilidade marginal decrescente cfr., v.g., FERGUsoN, Microeconimla, pp. 36,
48 e sgts..

38

Ccfr. ALBERTO"MAEQ@ES,- A evolugdo..., cit., pp. 1402,
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ziria, respectivamente, o imposto de 1.000$00 e o de 10.000$00.

Constituiria, no entanto, ¢ imposto assim pagolum- sacrificio igual para oS dois contri-

buintes?

Ou seja, 0 contribuinte que tivesse um rendimento de 100.000$00 e pagasse 10.000$00
de imposto faria o mesmo sacrificio que um tendo 10.000$00 pagasse 1.0005007
£ aqui que actua o principio da igunldade de sacriffcio através da utilidade decrescente das

sucessivas doses de riqueza.

A medicio do sacrificio deixa agora de se fazer proporcionaimente, isto ¢, por uma
taxa igual para todos os rendimentos, como por exemplo se referiu, e passa a fazer-se
por taxas aplicadas aos diversos escaldes (doses) do rendimento, aumentando progressi-
vamente com eles. Pois, o sacrificio tem uma desutilidade que é funcdo do valor de
cada unidade de rendimento e o valor de cada uma destas ndo é igual, antes é medido
pela utilidade marginal perdida, isto é, pela utilidade da Glima unidade do bem de

cada sujeito econémico, pela quel se afere o valor de todos as outras(™)

Assim, o primeiro escaldo de um rendimento ¢ considerado de suma utilidade para o
individuo, porque ele o destina a satisfagdo das suas necessidades vitais mais premen-
tes: a alimentacdo, o vestuario e a habitagéo. O segundo escaldo j4 tem uma menor ufili-
dade, pois pode representar apenas uma melhor alimentacio e melhor vestuério e habi-
tacdo, etc., sem possuir jA o caracter de necessidade tio urgente como a do primeiro
esca.lﬁo:.' 'O;s_ rendimentos do terceiro escaldo pode o individuo destina-los a certas neces-
sida'd.es de ordem espiritual, como compra de livros, espectaculos, etc., ainda de menor
utilidade (do ponto de vista do sacrificio), portanto, que 0s dos primeiros escaldes, e

assim sucessivamente, em relacdo aos escaldes seguintes.

39 cfr. Sousa _E‘R.z!_mc_o,:-" Finangas..., pp 607.




13, Conclusio.

Hoje reconhecem-se as fragilidades de fundamentacio econémica da progressividade

tributaria, nomeadamente quando referido, como em STUART MILL, ao sacrificio total.

Mas apesar de tal fragilidade, a progressividade do sistema fiscal e a sua defesa ganha-
ram, desde h4 muito foros de cidadania na literatura financeira, como meio de melhor

realizar a justica tributdria(*’).

E isto, independentemente de se conceder maior importancia ao critério da capacidade
de pagar ou ao principio do beneficio. Mas, deve ter-se em conta que se trata de po-
sicdes de dificil demonstragio em termos de teoria econémica pelo que, relativamente
aos principios de tributagdo que melhor realizam a justica tributdria, acabam sempre por

decorrer da prépria ideia que se tem de justica, que na pratica correspondem a situagbes

de prédbiﬁinﬁo politico.

40 cp, ALHE?[QA._"GARRET_-,': Economia..., cit., pb. 141.
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14, Antes da reforma de 1989.

O sistemna fiscal portugués anterior a reforma de 1989 era integrado por um conjunto de

impostos cedulares(*').

A vantagem na adopgdo de um sistema deste tipo, reside na possibilidade de adequar
as modalidades de tributacio 2 natureza dos rendimentos tributdveis, onerando mais
pesadamente os rendimentos do capital em relagdo aos rendimentos do trabatho(*).
Por outras palavras, da consideragdo discriminatéria dos rendimentos em funcio da sua

fonte extrai-se uma discriminagio no tratamento fiscal daqueles.

41 o sistema em wvigor até 1989 era consequente da reforma dos anos sessenta que havia sido
iniciada com a criaco do Imposto de Sisa e Imposto sobre Sucessdes e Doagdes, regulados num
Ynico cédigo, aprovade pelo Decreto-Lei n® 41.969, de 24 de Novembro de 1958.
Seguiram-ge-lhe, no ano de 1962, os Impostos Profissional (Decreto-Lei n® 44.305, de 27
de Abril) e sobre a Aplicacio de Capitais (Decreto-Lel n® 44,561, de 10 de Setembro), em 1%62
foram criados as Contribuicdes Industrial (Decreto-Lei n® 45.103, de 1 de Junho), Predial e
sobre a Inddstria Agrfcola (Decreto-Lei n® 45.104, de 1 de Junha) e o Imposto Complementar
{Decreto-Lei: n? 45.399, de 30 de Novembro).
No. -ane. de. 1965 concluir-se-ia esta reforma com a aprovagio do Cdédigo do Imposto de
Mais-valias' (Décreto-Lei n® 46.373, de 9 de Junho}.

Esta reforma velo por terme a uma ocutra que havia side levada a cabo pelo Decreto n*®
16.731 de: 13.de. Abril de 1929.

42 Sl . . Py ] 108 i
Sobre a.Just;fzcacao desta atitude discriminatdéria cfr. TeEixerrd RiBeIre, Ligdes..., cit., pp.
224-227. ST,

- 40 -




Justiga TRIBUTARIA E REPARTICAO DOS IMPOSTOS: BYOLUGAO HISTORICA

Mas, pela sua propria natureza, a tributacdo cedular ndo proporciona uma visio de

conjunto da situagdo financeira do contribuinte. Cada um dos impostos em que se des-
dobra incide separadamente sobre os rendimentos de determinada espécie, atingindo

apenas uma fracgdo da capacidade contributiva do sujeito passivo.

A aplicacio da progressividade em sistemas deste tipo (impostos cedulares), levaria a
resultados profundamente injustos, pois seriam tributados de forma diferente contri-
buintes que dispusessem de igual rendimento global, s6 pelo facto de os rendimentos
de um provirem de uma tinica fonte e o outro de vérias fontes devendo, por isso, as

taxas ter caracter proporcional(®®).

Foram precisamente preocupagdes de justiga fiscal que levaram o legislador fiscal de
vérios paises a substituir o sistema cedular por uma modalidade mista, no qual o im-
posto progressivo sobre o rendimento global, é instituido como ftributagéo de segundo
grau, sobrepondo-se a tributagio priméria operada ao nivel das cédulas e constituindo

como que o embrido da tributa¢do unitaria.

Também o legislador fiscal portugués, na reforma dos impostos sobre o rendimento
operada nos anos 60, adoptou na tributacdo do rendimento um processo misto - propor-
cional e progressivo - que se fazia por taxas proporcionais nalguns impostos (contribuic-
do industrial, contribuigio predial, imposto profissional) e por taxas progressivas, no
imposto complementar, que funcionava como imposto pessoal de sobreposigao, ou seja,
com base nos mesmos rendimentos, e que, portanto, era corrective daqueles outros im-

postos(™).

43 . . .
Uma das Crandesg criticas efectuadas ac sistema cedular na sua fase final era, v.g, conse-

quente de, pelalvia das sucessivas alteragdes introduzidas, se ter transformade ¢ Imposto Pro-
fissional, que inicialmente era degressivo, em imposto progressivo.

44 : s \ L .

2 afirmacdc vale essencialmente para a sujeicdo a Impogsto Complementar dos rendimentos pes-
scais (Secgdc A}. E que relativamente & tributacfo do rendimento das empresas (Secqdo B) este
mais ndo erd que um imposto acessério (na modalidade de adicionamento} a Contribuigdc Indus-
trial. R
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Procurava-se, assim, atenuar a desigualdade do sistemna proporcional, englobando no
imposto complementar os rendimentos que serviam de base aos referidos imposios &,
considerando entdo a situacio pessoal do contribuinte, dividindo o rendimento total em

escaldes com aplicacio de taxas progressivas.

No que concerne 4 determinacdo do rendimento o sistema fiscal consagrava neste do-

minio o principio da tributacdo real, por contraposigio ao rendimento normal.

Com as correcches introduzidas em Agosto de 1976, acabaram por se perder de vista
ndo s6 as preocupagdes iniciais de harmonia do sistema, como a prépria logica de for-

mula mista de tributacdo.

Considerava-se que o sistema fiscal portugués, apresentava um conjunto de sinais que
constituiam precisamente o reverso daquilo que se considerava serem as caracteristicas

de uma boa estrutura fiscal. Produzia ineficiéncias econ6micas e desincentivos por via

da persisténcia de taxas marginais de imposto demasiado elevadas; era injusto, na dupla

perspectiva da redistribuicao vertical, em razio do peso preponderante de tributos néo
personalizantes, e de equidade horizontal, por efeito da inexisténcia de dispositivos de
neutralizacdo da inflacdo e da introdugo de taxas progressivas nos impostos parcelares,
traduzindo-se em tratamento desigual e arbitrario de contribuintes em posicdo idéntica
na escala de rendimentos; verifica-se uma articulagio inadequada entre 08 impostos par-
celares e o imposto complementar(*®), provocando graves distorcdes do sistema e desa-
justamento a realidade econdmica e social, desigualdades de tratamento entre contri-
buintes com niveis de rendimento idénticos e incentivo 4 evasdo fiscal conduzindo esta

situacio 4 necessidade de uma reforma urgente(*).

Neste sentido cfr. PITTA E CuUtHA, A reforma fiseal, <¢it., pp. 39 e sed.
46 , - N . = . < . .
De particular interesse guantc a temitica da eveolucdo e distorgdo do sistema fiscal portu-
guds é o trabalho de. Mepina CARREIRA intitulado A situacic Fiscal em Portugal.
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15. Depois da reforma.

As dirtorcdes que o sistema fiscal tinha vindo a sofrer, o desajustamento da sua arqui-
tectura em relacdo aos modelos mais adequados ao estidio de desenvolvimento econt-
mico-social do Pafs e a sua inser¢io no movimento de integragio europeia, a sua inca-
pacidade para satisfazer os objectivos de equidade, eficiencia, simplicidade e certeza de
uma estrutura fiscal, em correspondencia com as aspiragbes gerais de justica, de bem

estar e de progresso, tornavam imperativa a reestruturacdo global do sistema fiscal.

A reforma aparece assim como uma tentativa de voltar a dar coeréncia e sisternaticida-

de, numa nova reordenacdo dos valores fundamentais que se foram perdendo(™).
A estrutura que deveria ter o sistema fiscal portugués estava definida no texto constitu-
cional. -

Ségﬂndb. 0 artigo 107% da CRP o sistema fiscal deveria ser estruturado 2 volta de dois
impostos: um imposto tnico sobre o rendimento das pessoas singulares {que se concre-

tizou 'th: IRS)e outro sobre o rendimento das pessoas colectivas (concretizado no IRC).

4 Cfr . SALDANHA: SANCHES,: Principics..., cit., pp. 13.

43
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O nosso. texto constitucional, na senda das modemas exigéncias de equidade, adoptou ©
sistema de tributacdo unitaria, por ser o que permite a distribuicdo da carga fiscal se-
gundo um esquema racional de progressividade, em consonéncia com 2 capacidade

contributiva.

Contudo, quer por razdes de ordem técnica, quer por imperativos de justiga fiscal, algu-
mas das caracteristicas da tributacdo cedular tendem a subsistir mesmo apés a instituig-

46 de sistemas unitarios. Por um lado existindo vérias categorias de rendimentos nio é

possivel aferir a matéria colectavel através de uma s6 operagdo, pois os processos de

avaliacdo s3o necessdriamente diferentes. £ o que se verifica no CIRS na tipificagao das

varias categorias de rendimentos sujeitos a tributagao(*).

Esta forma de progressividade referida, justifica-se pela necessidade de, pela via do

sistema fiscal, se corrigir a distribuigdo priméria do rendimento qque decorre do pro-

cesso produtivo, de forma a operar uma redistribuigao secundéria que concorra para

definir um padrao de distribuigo tide como social e politicamente mais aceitavel. Serve,
ao mesmo tempo de factor compensador de aspectos de regressividade contidos em

outras areas do sistema fiscal.

Se & certo que a tomada de consciéncia dos efeitos de desincentivo das elevadas cargas
fiscais associadas aos esquemas de tributagdo progressiva, tem suscitado, em varios
paises, um movimento no sentido da inflexdo da curva ascencional das taxas e da re-
ducdo do nivel da taxa marginal mais alta, ndo ¢ menos certo que o principio da tribu-
tacdo com intensidade crescente 2 medida que o rendimento se eleva continua a consti-
tuir o critério geralmente aceite de ajustamento da carga fiscal a capacidade contributi-

va.

A importancia destes dois impostos para o sistema fiscal fez com que na prépria Consti-

48 N C e . o . , ,
Por isto ¢ IRS é um imposto Unico apenas nc plano formal. Para os conceitos de imposto Unico

formal e imposte-diico material cfr., v.g., TEIXEIRA RIBEIRG, Ligdes..., cit., pp. 268-273.

- 44 -




TUSTICA TRIBUTARLA B REPARTICAC DOS IMPOSTOS: EVOLUCAO HISTORICA

tuicio fossem definidos os principios que deveriam ser observados na sua estruturacio:
tributar as pessoas singulares segundo as necessidades e o rendimento dos agregados
familiares e as empresas segundo o seu rendimento real: ou seja, tributar de acordo com

a capacidade contributiva de cada um dos sujeitos passivos.

Assim sendo, a finalidade essencial do sistemna fiscal, é a reparticdo igualitaria do rendi-

mento e da rigueza.

Mas nem sé imperativos constitucionais estiveram na base da reforma. Também o pro-
cesso de integracio na comunidade Europeia implicava a adequacdo do sistema fiscal as

regras e politicas que neste dominio constitueem o accquis communautaire.

Numa fase inicial foi dado especial relevo 2 harmonizagio dos impostos sobre o consu-
mo, através da substituicdo, em 1986, do Imposto de Transacgbes (IT) pelo Imposto

sobre o Valor Acrescentado (IVA).

A reforma efectuada, seguiu a orientacdo das reformas dos anos 80, cujo principio fun-
damental era o da diminuicio das taxas dos impostos, compensando-se a receita assim

perdida com o alargamento da base de incidéncia(®).

Sem cuidarmos de indagar aqui se o primeiro requisito - diminuigdo das taxas - foi ou
ndo cumprido, é indiscutivel que o alargamento da base de tributacdo se verifica, pois
passaram a ser tributadas realidades que até ai escapavam a tributagdo, como, v.g., as

mais-valias e, de um modo geral, as receitas irregulares e ganhos fortuitos(™).

£ pacifico que na construgio do conceito de rendimento tributdvel se acolheu o conceito

Orle]"lt'aCaO_'-C}_l_le_:_-flCDLl conhecida pela sigla BBRR (Broadning the Base Reducting the Rates) cujo
sentido: éalargar-a base reduzindo as taxas.
B et , , ,
qucé:._deve__s_s_emps'dl_zer, para sermos mais exactos, que se passaram a tributar de forma mais
aiarg_a_da:._t:a;:s:f g;ahh_'fas. pols estes jA4 antes eram tributados s6 que, em boa verdade, eram-no com
cardcter de eXxcepgdd . sendo a regra a isencdo.
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de acréscimo patrimonial, em contraposicdo 4 teoria da fonte(™).

Esta é a teoria que nos da uma melhor ideia de justica, tendo por base o principio da

igualdade, quer horizontal quer vertical.

Tgualdade horizontal, na medida em que se considera que as mais-valias proporcionam
a0s seus titulares a mesma capacidade contributiva de gastar do que qualquer outro
rendimento. Igualdade vertical, pois tendencialmente, estes sdo ganhos obtidos por

contribuintes com rendimentos mais elevados.

Assim, a aceitacio da progressividade, apesar da controvérsia existente, teria que impli-
car a inclusdo das mais-valias no rendimento pessoal, sob pena de se tornar o sisterna

menos progressivo e, por mais equitativo, mais justo.

Pena foi que da discriminagdo qualitativa dos rendimentos, que se manteve, ndo resul-
tasse um tratamento muis igual entre rendimentos do trabalho e do capital(™) que se

mantém injustificadamente beneficiados(*).

51 N . . N :
A teoria da fonte constréi um conceite de rendimente que atende apenas a [luxos de rendimento

que sejam tendencialmente peridédicos. A concepgio do rendimento acréscimo patrimonial, conside-
ra ao lade do rendimentc periddico que promana de uma fonte, também os ganhos fortuitos. Cru-
zam~se aqul os conceltos de rendimente produto e de rendimento acrédscimo, correspondendo este

Gltimo ao conceito fiscal de rendimento,
Cfr. SALDANHA SANCcHES, Principios..., cit., pp., 38.; ALMEIDA GARRETT, Economia..., <¢it., pp.

129; TEIXEIRA RIBEIR0, Ligdes..., cit., pp. 249-253.

52 .
Cfr. as Taxas de TRS, gue atigem os 40%, com a do IRC, que & de 36%. Por outro lado, mesmo

dentro do IRS hé discriminacSes penalizantes do rendimento do trabalhc (cfr. as suas taxas
normais com as liberatdrias - art?® 712 e art® 74%, respectivamente, do cddigo de IRS).

53 . - < . . . . , Ces ~ .
A discriminacdc qualitativa dos rendimentos, curiosamente, encontra justificacdo na necessl-

dade de dar tratamento fiscal mais benévolo aos rendimentos provenientes do trabalhe (cfr.
TEIXEIRA RIBETRO, Licdes..., pp- 222-227) e na reforma opera-se exactamente o inverso.
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