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ALARGAMENTO DA BASE TRIBUTARIA E
GESTAO FISCAL ()

cessos acarretam e os resultados, nem sempre favordveis as admimstragoes
fiscais, obtidos nontros pafses.

A intensificacio da cooperac¢ao internacional no dominio da troca de
informagdes ¢ uma preocupagio sempre presente.

Outra ¢ a melhoria das relagdes entre a Administragio fiscal e contribu-
intes. Neste aspecto importa salientar duas vertentes: uma, de cardcter funcio-
nal, respeitante ao maior didlogo entre as partes envolvidas, a segunda, no
dominio regulamentar, proporcionando maior certeza aos contribuintes. Nesta
(ltima vertente, assinala-se que se ird proceder a um estudo conducente a
fixagcdo de limiares aceitdveis de taxas de juro e royaities.

Tais «margens de seguranga» (Y, relativamente a juros e rayalties, foram
ja aplicadas durante longos anos em Portugal, tendo sido abandonadas em
: 1989, aquando da introdug¢ido do imposto Gnico sobre as pessoas colcctivas
(IRC — Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas).

A eliminagdo de tal pratica aumenta o potencial para a evasao fiscal ele-
vando o namero de conflitos entre Administracao e coutribuintes, A reintro-
dugdo de pardmetros de aceitagdo quanto a royalties e juros, pensa-se que, tal
i como acontece noutros paises que os utilizam e em Portugal antes de 1989,
‘ venha a reduzir a evasdo fiscal, o niamero de conflitos, e proporctonar aos *
! contribuintes uma maior seguranga pela previsibilidade fiscal que lhes é §
facultada.

J. L. Satpaniia SANCIES

Professor da Faculdade de Direito de Lisboa
Assessor jurista do Centro de Estudos Fiscais
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(*) Safe haven rules, como alguns as depominam. ;



e I PR

ATARGAMENTO DA BASE TRIBUTARIA I: GESTAO FISCA). 153

Como pode alguém que desconhece alguns aspectos elementares do seu
sistema fiscal ¢ a quem falta totalmente a vivéncia dos seus problemas abor-
dar uma questao central da politica tributdria de um determinado pais?

I esta nio ¢ uma pergumta retdrica: foi-me atribuida pelo Centro de Estu-
dos Fiscais, como organismo de investigacdo da Admmistragao fiscal portu-
guesa, a honrosa incumbéncia de elaborar uma comunicagao a este semindrio.

E tendo por isso que me pronunciar sobre «O Alargamento da Base Tri-
butdria» em Mogambique ¢ uma questiio prévia que deve ser colocada.

Formulando-a em termos mais gerais, que papel pode ter, em questoes
como esta, nm eonsultor externo? Em relagio a um pais, em relagdo a uma
empresa ou em relacdo a qualquer owra estrutura.

Uma vez que em todos estes casos ha aspectos comuns.,

O consultor externo €, por definigio, um ser profundamente ignorante.
Nada sabe dos problemas reais do sistenia a funcionar, dos constrangimentos
para as decisoes, dos apoios que podem ser mobilizados, das linhas de forga
que produzem um certo resultado.

Mas poderd mesmo assim ser til? Haverd alguma justifica¢do para esta
tio divulgada funcio?

Respondendo, hd quie enumerar as suas possiveis vantagens: ¢ a prineira
¢é que o consultor externo esta fora dateia de interesses locais.

A sua visdo dos problemas localizados poderd ser refrescantemente nova
ou irremediavelmente ingénua, mas fornecerd pelo menos uma base para a
discussio. Com um ponco de sorte, a sna ignorancia poderd ser uma estimu-
lante provocagio intelectnal, para quem esta dentro dos problemas.,

I em alguns casos ele vai prapor solugdes que sao solugdes universals, A
experiéncia de certos sistemas facilita o diagnéstico das patologias de outros.
[P ha certos principios e solugdes, universalmente testadas, cuja ndao adopgao é
um problema do sistema politico.

II passando assim de questoes gerais para os problemas do modo de
obtenc¢do de receitas fiscais — o assunto da nossa reuniao, hoje — devenios
comecar por dizer que a globaliza¢do da economia mundial levou também a
globalizacdo de sistema através da ditusdo daquilo que RICITARD MUS-
GRAVE designou por sistema (iscal inico.

O sistema dos trés pilares: um imposto sobre o rendimento das pessoas,
outro sobre o rendimento das empresas e um terceiro sobre o consumo. Como
os impostos que podem ser os efectivos suportes financeiros do Orgamento ¢
por isso aqueles onde se deve concentrar o estorgo piiblico.

Constituindo esta teadencial uniformizagio dos sisteinas fiscais uina
condigo importante pary o ineentivo dos fuxos financeiros que caracterizam
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O Investimento externo estrangeiro directo (¢ nao meraniente financeiros) que
constitni um pressuposto do desenvolvimento.

O investimento externo pode ser caracterizado como uma relagdo comu-
nicativa: e essa relacio comunicativa exige a previsibilidade global, genérica
dos encargos ributdrios. E essa previsao ¢ possivel quando o investidor tem
uma pereepeao global dos eucargos fiscais — nio do exacto regime (iscal de
cada investimento, mas dos principios que regem o sistema — com que ird
deparar quando investe num determinado pals.

O alargamento da base fiscal ndo deve assim a implicar a multiplicagio
dos impostos, nem deverd dar lugar a uma excessiva criatividade nas solugdes
A adoptar. Pode mesmo passar pelo abandono de impostos tradicionalmente
ineficazes, mesmo nos pafses com elevada eliciéncia fiscal, como sucede com
0 Imposto sobre as sucessdes.

Até porque este modelo vinico de sistema fiscal ¢ adaptdvel a varios
graus de desenvolvimento econdmico ¢ permite a conceniracio dos recursos
administrativos disponiveis nos modelos fiscais dotados de mais elevada raci-
onalidade.

Mas uma coisa ¢ falar em abstracto de Impostos outra ¢ suber sobre que
ohjectos eles vao incidir ¢ como vai a base fiscal ser modelada através da pre-
visdo legal.

A experiéncia normal da evolugio dos sistemas mostra que eles come-
¢am por perseguir os alvos mais ldeeis: importagdes (receitas alfandegdrias), a
propriedade fundidria (prédios urbanos e risticos), o comércio e o consumo.
Ou, numa fase inicial, certos tipos de consumo.

A tributagio dos prédios, unia vez que o§ rendimentos prediais t6m uma
grande importincia numa cconomia em fase de desenvolvimento, € tradicio-
nalmente a primeira fase do sistema. Com as suas peculiares formas de lhes
determinar os valores. F o principal problema aqui ¢ a obtengio de formas
simples, seguras de determinar o valor pelos quais devem ser tributados os
prédios.

Em suma, regras que déem seguranga ao contribuinte € poupem o admi-
nistrador a tentagio do arbitrio.

Para as casas arrendadas a questao do valor estd resolvida: a (axa incide
sobre o valor das rendas.

Mas dever-se-a deixar por tributar as casas ocupadas pelo seu proprieté-
rio”

Nio nos parece aceitiavel: a habitagao de cada cidadio ¢ o melhor indice
da sua capacidade contributiva, Deixar por Iributar mansoes ue sa0 um sinal
exterior de riqueza e que podem ser tributadas ¢ o mats evidente sintonma e
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I: por isso nada obsta a que se manienha um sistema dual. No tundo, o
sistema do grupo A ¢ do grupo B da Contribuigdo Indunstrial. Com um certo
elenco de direitos ¢ obrigagdes pdra as pequenas chipresas ¢ outro para as
grandes empresas.

As graudes enmpresas terdo mais apertados deveres declarativos, mas terao
também o direito de ser tributadas de acordo com o lucro que declararam.

Tudo isto dentro de uma dgica evolutiva: deve-se esperar que o normal
crescimento da economia e das empresas v permitindo o autmento do niimero
de empresas tributadas de acordo com a sua contahlidade.

I o fisco prestard um servigo a economia se permitir uma ligeira vanta-
gem fiscal as empresas que utilizem uma contabilidade digna de confianga tri-
butando-as de acordo com o seu lucro declarado.

Um vez que a difusdo das (écnicas contabilisticas — como estd a aconte-
cer aqui com o aparecimento da oferta de cursos de contabilidade organizados
por empresas — € uma condigdo para o crescimento eccondmico. i por isso
pode valer uma moderada redugdo das receitas fiscais.

F depois da propriedade imobilidria ¢ da actividade comerctal, temos o
terceiro dos alvos mais fdceis: o consumo.

Desde a tributagao das importagdes de beus de consumo - os artigos de
primeira necessidade ¢ os meios de produgao colocam outros problemas -
quase sempre com um papel central nos paises em vias de desenvolvimento a
tributagao de certos produtos com o seu qué de socialmente nocivo: como o
tabaco e as bebidas alcodlicas.

Ou mesmo a tributagio geral do consumo.

Com wm imposto monoldsico cobrado no produtor ou nos grandes gros-
sistas, como o imposto de transac¢des ou na sua fornia mais elaborada através
da tributagao do valor acrescentado que vai abranger tambhém os servigos.

Como jd estd a suceder aqui bem perto na Africa do Snl.

Mas quando se fala de alargamento da bhase fiscal através da tribntagio
do consumo ¢ necessdrio distinguir entre o alargamento a que podemos cha-
mar formal através da previsao da lel ¢ o alargamento efectivo com a publica-
¢ao de leis que sejam aplicdveis.

IZ neste dominio a experiéncia internacional demonstra que hd um limite
para o nivel das taxas que podem ser efectivamnente cobradas. & demonstra

igualmente que sempre que esse nivel maximo ¢ ultrapassado criam-se quase
mstantancamente poderosas e incontroldveis correntes de contrabando.

Os estudos mais Interessantes a esse respeito sao a andlise do volume das
correntes de contrabando de produtos como os cigarros entre os virios 1isia-
dos norte-americanos.
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I a observagio empirica mostrou que sem conlm]osf 1'f()111cirignw,s ¢ ‘com uma
boa administragao fiscal o contrabando mantém-se em lmnl;s lolcravmanmmdo
as taxas cobradas pelos vdrios Estados (€m diferengas entre si de 5 ou 10%.

Com desniveis desta dimensao uma repressio eficaz pode manter 0s
niveis da fraude em limites aceitdveis. 4

Acima destes limites as possibilidades de ganhos sdo demasiado atraen-
tes para que o contrabando ndo se torne inconl@]jvcl. ) o

[ em cada caso concreto é necessario delimr uma relagao entre gilucn-
cia da maquina de controlo administrativo, permeabilidade das lronlmras)e 0
nivel aplicavel das taxas: é esse o nfvel que uma vez u~lernpz.1ssad0 [?m?‘ regra
4 fraude fiscal, tornando mesmo impossivel a sobrevivéncia econdmica dos
comerciantes que eventualmente a nao queiram prallcar.. ) |

Mas daqui passamos para a questdo final que € a llg(lgu(}) L]l-IC 1eﬁm de ser
estabelecida entre o alargamento da hasce tributivel ¢ da nmqmlna fiscal, do
aparclho administrativo que vai ter 4 pesada larclla de aplicar a 1;:1. o

I essa construcdo da mdquina fiscal ¢ afinal a constru¢io do propno
[istado. ‘ )

Como foi demonstrado por JOSEPT SCIHUMPETLR no seu‘ c.sludo ?Ins-
sico sobre o «Iistado Fiscal», a construgao do Estado moderno foi também a
criagio da sua miquina financeira que cxprim}' a sua capacidade de cobrar as
receitas que financiam a prossecugio das tarelas que lhe cabeni. ) .

Num processo longo que duron alguns séculos e que lc~vou a conslrugﬂo
de poderosas e eficientes maquinas administrativas de q'm: s‘no excmplos; no
sentido pleno do termo — as administrag Oes fr;111§e321§, htnamcas ou nle‘mva‘s. )

S6 que este modelo tem dois problemas: prlmAmrg ¢ um lento pmggsm de
evolugio, dificilmente compatibilizdvel com a urgenela de certas larc/la.s.) )

Segundo, ¢ um modelo que estd parcialanlc ultrapassado e estd ele pro-
prio spjeito aum complexo processo de adaptagao.

Tentarei explicar porqué. '

Procurando sintetizar a situagao actual nos encontramos hoje fundamen-
talmente tras modelos de gestao tributdria: o modelo europeu, o modelo norte-
americano e, situado dentro do modclo europeu, aquilo a que podemos cha-
mar o modelo de gestio IVA. o

Que diferengas encontramos entre estes modcl(/ws de’ gestao 1‘r1bmar1:\? '

Iingnanto no modelo europeu a gestio tributdria ¢ esscncmlmcnlle 1-m?a
arefa do Estado — ¢ o gue podemos chamar o modelo do langznmjnlo, Il»qllll(ld—
¢ao e cobranga sempre oMo actos que cabem primordialmente a lelll?lﬂlSlrll-
¢io  no modelo norte-aniericano ¢ aos particulares que L'ilbi‘ i 1)1':111c;1 de
arande parte dos actos que se vao inserir no processo de apheagio da fer.
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O particular declara o sen rendimento, calcnla o imposto e entrega-o 1os
cofres do listado. Tudo nos prazos da lei ¢ segundo os tramites que esta preve.

A administraciio sé intervém quando detecta uma qualquer situagao de
incumprimento.

F o mesmo se passa no IVA, apesar deste ser um imposto nascido - pla-
neado e concebido pelas administragoes fiscais europeias, em particular a
francesa: também aqui é mdo feito pelos particulares, no caso as empresas.

A inerente complexidade do imposto - de grande importincia pelo
volume das receitas que consegue cobrar — ¢ rednzida pela sua gestiao descen-
tralizada e privatizada, feita pelos snjeitos passivos do imposto, as empresas.

Elas liquidam o imposto ¢ entregam-no nos colres do stado: a lei exige
que sempre qite prestem um servigo ou vendam uma mercadoria cobrem o
imposto devido pelo consumidor - devido do ponto de vista econdmico, nio
juridico — e o entreguem nos cofres do Estado. '

Ou seja, mesmo o sistema enropet, em especial no modo como tributa as
empresas — que também calculam o seu imposto ¢ o entregam nos cofres do
Iistado ~ se verifica uma aceitagdo parcial do sistema norte-americano do self-
assessnient ou da auto-avaliagdo. E no caso britnico a rendi¢io foi explicita,
com recentes mudangas em toda a mdquina tiscal.

I isto significa que o inevitdvel crescimento da maquina administrativa —
um processa de crescimento que ird continuar nos proximos anos — podera ser
apesar de tndo menor, mais selectivo ¢ mais eficaz s¢ houver uma eficiente
arliculagiio entre piblico e privado, com devolngao aos particulares de fun-
¢oes que a estes podem ser devolvidas.

Tomemos por exemplo o caso da tributagao dos prédios: durante os sécn-
los XVIIT e XIX as administragoes {iscais europeias andaram ocupadas a ela-
borar o cadastro das propriedades risticas, para permitir o langamento dos
impostos sobre os prédios.

Ui processo longo ¢ desesperadoramente lento.

Na fase actual, as maiores possibilidades de comunicagao e de difusdo da
informagao, tornam possivel recorrer a um método alternativo: responsabili-
zar o contribuinte pela declaragiio de existéncia dos scus prédios.

12 uma responsabilizagdo que se insere numa linha geral da relagdo entre
o Lstado e o contribminte: o comerciante tem que declarar a Administragao
que comegou a exercer actividade ou que a vai encerrar ¢ o proprietario que é
dono de um prédio situado nom determinado local.

Com um pouco de pedagogia pablica, com a utilizagdo dos meios de
conmnicac¢ao disponiveis e, evidentemente, a aplicagio de sangoes aos inlrac-
tores — quando o seu ndmero ¢ diminito - poderdo conseguir (que num pe-
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rfodo razodvel possa estar inserida nos registos a maioria dos prédios urbanos
e alguns dos risticos. i

Iimbora em relagio a estes surja certamente a questdo das formas de pro-
priedade. ' . N

I pum segundo exemplo, da relagdo piiblico/privado em mmerm dp
administracio fiscal, vejamos qual a forma tradicional e qual a torma mais
eficaz de cobrar 0s Impostos. .

A forma tradicional é atribuir a totalidade desta tarefa a uma rede publica
de reparti¢des do Lstado onde o contribuinte vai realizar o pagamento.

Mas alguns estudos do Fundo Monetario Internacional dcmonslram que nos
paises em vias de desenvolvimento em vez do sistema assentar cxcluswamel.llc
numa rede prblica de cobranga — Tesourarias da FFazenda Piblica, rcccbe@nr@s
ou ontros organismos — pode com vanlagens para o Iistado e para ()S.C()lelblllll-
(es ser utilizada para a recotha das cobrangas ¢ mesmo para um Servigo gilg.*mcn—
tar de acompanhamento ¢ aconselhamento dos contriubuintes a rede bancgr_m,

Fvitando as filas de contribuintes no ultimo dia do prazo, pernlitindo o
mais {acil pagamento (ajudando a difundir o sistema bancdrio qge‘é out'm con-
dicdo do crescimento cconémico) e permitindo o controlo administrativo dos
tundos publicos. ‘

O recurso a estes métodos de pagamento de impostos — cheques enviados
pelo correlo, pagamento de impostos nas caixas automaticas conz basc 11‘11111
documento enviado pela adniinistragao — constitii um dos poucos ¢xitos etec-
tivos da modernizag¢ao da Administragao fiscal portuguesa. o

15 ainda que dependa de um sistema bancario actualizado ¢ eficiente,
pode ser também uma ajuda pard a criagio desse sistena. o .

Na medida em que a Administragao piblica se torna ela propria um cli-
ente, ¢ um cliente importante, do sistema bancdrio. ‘

Para o sistema bancdrio a forma de pagamento consiste na possibihdadg
de reter por alguns dias — por alguns dias sublinhemos — os pagamentos desti-
nados ao Iistado. o

I: como sempre sucede, a empresa privada vai mostrar uma‘ﬂexxhllldude
e uma capacidade de adaptagdo gne estd sempre ausente na I’X]E’l(]lllllzl.CStflllll.

O que torna aconselhdvel que na gestao fiscal The sejam comcl]das‘lodas
as tarefas (ue ndo consistam no efectivo exercicio de fungdes de Hll[()rld?‘lv(lt.‘:
pois $80 essas (ue compelem ao Fstado e este deve dispor de recursos sulic-
entes para as poder efectnar bem.



