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As Ciéncias Sociais e Humanas e a Fiscalidade: o olhar da iéncia Politica

“A verdadeira democracia € um compartimento
que esta ocupado

- e 0 homem tera de esperar”

“A memoria tem futuro,

eis uma ideia nada pessimista”

Gongalo M. Tavares, Uma Viagem a India

1. AFISCALIDADE COMO FENOMENO SOCIAL TOTAL

Os atos mais simples do quotidiano condensam uma complexidade e multipli-
cidade de facetas em que habitualmente ndo pensamos. Quando entro num café
e peco uma bica ao balcdo, que ato ¢ este? Alguns verdo nele um habito pessoal,
idéntico ao de milhares de portugueses. Sublinhardo o facto de nem todos os povos
terem tal habito e, mesmo quando o tém, nem todos apreciarem 0 mesmo tipo
de café. O olhar dirige-se aqui para o processo cultural que nos levou a gostar de
café. Qutros porventura atentardo no facto de estarmos simultaneamente perante
um ato de producio (o fabrico do café), um servico que ¢ prestado e um ato de
consumo (beber o café), preocupando-se com a forma como se estabelece o prego.
Todos estes atos implicam a existéncia de uma organizagao empresarial dotada
de recursos financeiros e humanos e de uma contabilidade prépria, mesmo que
simplificada. Alguns acrescentardo que o café é um produto importado e estardo
interessados no peso desse produto na nossa balanga comercial. Em Gltima instancia,
ndo deixardo de procurar uma explicagdo para a importancia do café no Portugal de
hoje, assumindo como hipétese de trabalho a aventura colonial dos portugueses.

Outros ainda centrardo a sua atencdo na existéncia de um facto repetitivo (tomo
café todos os dias; o dono do café todos os dias serve inimeros clientes), nas re-
lagBes sociais que se estabelecem entre os fornecedores e consumidores de café,
entre os proprios fornecedores (uma associagdo empresarial) ou mesmo entre os
proprios amadores de café que podem constituir, por exemplo, uma confraria do café.
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A sua atengdo repousara assim nas relagbes e nos grupos. Alguém, mais atento a
forma das agBes sociais, vera na aquisigdo da bica um contrato de compra e venda
e estara mais atento a qualidade do produto e do servico, de modo a proteger o
consumidor. Outros porventura quererdo saber a razdo de chamarmos “bica” ao
café, designando o produto que se bebe pelo instrumento de onde o café quente
provém (metonimia). Significa isto que muitos e diversos podem ser os olhares
sobre a bica: olhares do antropdlogo, do psicélogo, do economista, do contabilista,
do historiador, do sociélogo, do jurista, do linguista, etc. E certamente a estes po-
deriamos acrescentar o olhar do médico, do fisico, do quimico e mesmo do fildsofo.

E qual sera a perspetiva do fiscalista? Numa primeira aproximacao, preocupar-se-a
com a qualificagdo do ato em causa. Assim, vera nele uma prestacéo de servicos
efetuada pelo estabelecimento (o sujeito passivo) a um consumidor final, operacdo
esta sujeita a IVA. Sublinhara, em seguida, que, dada a existéncia de repercussio
legal deste tipo de imposto, a carga fiscal ndo recai sobre o sujeito passivo (visto,
de modo simplificado, como contribuinte formal, como um cobrador do imposto
por conta do Estado) mas sobre o consumidor final (o verdadeiro destinatario
do imposto, aquele que suporta a carga fiscal, uma vez que ndo tem qualquer
direito a dedugdo). Um fiscalista vera ainda nesse ato um dos muitos inputs que
poderdo contribuir para o rendimento do estabelecimento (o seu lucro), a tributar,
consoante o sujeito passivo se apresentar como pessoa singular ou coletiva, em
IRS (categoria B, regime normal ou simplificado) ou em IRC. Sem esquecer que,
ndo produzindo Portugal café, e sendo esta mercadoria provavelmente produzida
fora do territdrio da Unido Europeia, ter havido, no momento da importacdo, tri-
butagdo da matéria-prima “café” em IVA e em direitos aduaneiros (estes afluindo
aos cofres da Unido Europeia). Se o café provier da Espanha ou da Itélia, j& ndo
havera direitos nem IVA na importagdo, mas apenas aquisi¢des intracomunitarias
em sede deste Gltimo imposto. O olhar do fiscalista &, assim, um olhar essencial-
mente técnico e pragmético, destinado a resolugdo de problemas, mesmo que a
técnica fiscal pressuponha o recurso a linguagem e a légica de outras disciplinas,
em particular as Ciéncias Juridicas, as Ciéncias Econdmicas e Contabilisticas e seja
orientado por opgoes politicas. Quando passamos, porém, da andlise técnica de
situagdes fiscais concretas para a realidade fiscal na sua globalidade, esse olhar é
manifestamente insuficiente.

Todas as disciplinas, em particular as ciéncias sociais e humanas, tém algo
a acrescentar sobre um fenémeno concreto, iluminando aspetos num primeiro
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contacto menos visiveis. A divisdo académica do trabalho cientifico (que, sendo
importante para o aprofundamento e especializagdo do conhecimento, tem muito
de convencional) leva cada estudioso a privilegiar um determinado aspeto, tendo
muitas vezes a tentagao transformar, de forma imperialista, esse aspeto no aspeto
decisivo, porventura o Unico, quando a compreensdo plena do ato de tomar um
café implica a convocagdo de todas as disciplinas que a divisdo académica do tra-
balho cientifico tende a separar por varias areas, em particular no que respeita as
ciéncias sociais e humanas!.

E neste sentido que, recorrendo a MAUSS (1923, p. 147) no seu célebre Ensaio
sobre o Dom, se pode falar, a propésito da fiscalidade (como da bica), de fend-
meno social total. Segundo ele, qualquer ato humano exprime “a /a fois et d’un
coup” todas as espécies de instituigdes (religiosas, juridicas e morais, politicas e
familiares, econdmicas, etc.). Partindo deste pressuposto (e numa linguagem n3o
inteiramente conforme), V. Magalhdes GODINHO (2011, p. 23) esclarece-nos que,
em relagdo a sociedades modernas, “os factos sociais totais dispdem-se por escala
de diferentes dimensfes: da dimensdo micro — das familias, da vizinhanca, dos
grupos de presenga olhos nos olhos —a dimens&o macro — das grandes instituicdes,
das classes, das nacdes”. Estamos, assim, perante “subtotalidades imbricadas entre
si e numa totalidade abrangente”.

2. ADOMINANCIA DOS OLHARES DAS CIENCIAS ECONOMICAS
E JURIDICAS

Na fiscalidade (ou de forma mais ampla, na tributagdo) também podemos des-
cortinar estas duas dimensdes, a das situagdes fiscais concretas (dimens&o micro),
envolvendo relagdes entre agentes administrativos (funcionarios do fisco) e os con-
tribuintes (relagdes cada vez mais despersonalizadas pela mediacdo tecnoldgica),
pessoas singulares ou coletivas, residentes e ndo residentes, e outros sujeitos do
sistema de relagbes fiscais (relages fisco-terceiros, relagdes contribuintes-terceiros,
relagbes mediadas por tribunais fiscais); e a da relagdo entre o Estado (Estado-
-Norma, Estado-Orgamento, Estado-Centros de Poder), em particular as instituicbes

1. Recorde-se que o Relatério da COMISSAO GULBENKIAN sobre a reestruturagio das Ciéncias
Sociais (2002, p. 61) concluiu que a prética da multidisciplinaridade “veio a pér a nu 0 muito que
havia de artificial nas rigidas divisGes institucionais do saber associado as ciéncias sociais”.
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que interferem no governo fiscal, e os cidad3os ("o povo”), enquanto titular da
soberania e, consequentemente, do poder de tributar ou ndo tributar (dimensdo
macro). A primeira traduz-se, no plano do direito, nas nogdes de relacdo juridico-
-fiscal, no procedimento tributdrio e no processo tributario. A segunda, essencial-
mente na “constituigao fiscal”, como parte integrante da “constituicdo financeira”.

Economicamente, nesta dimensdao macro, os impostos sdo, antes de tudo, a
“infraestrutura econémica” do Estado moderno (THERET, 1992, p. 14). Esta é a
dimensdo que estd presente ndo sé nas reformas ou revolucdes fiscais, fendme-
nos politicos por exceléncia, mas também nos simples processos de modificacdo
adaptativa das leis fiscais.

O fendmeno social total que € a fiscalidade €, como facilmente se comprova
olhando para a literatura que sobre ele se debruca, normalmente encarado na
oOtica da economia e das financas publicas, do direito, e, em menor escala, da
contabilidade. LERQY fala mesmo, a proposito de duas disciplinas dominantes,
sobre o direito fiscal e a economia da tributacdo (2010, p. 5). A hegemonia da
otica econdmica é visivel, por exemplo, nos meios de comunicagdo social e nos
debates parlamentares, sendo, de algum modo, sustentada por tradicdes tedricas
das Ciéncias Sociais e Humanas politicamente antitéticas como, por um lado, o
marxismo ortodoxo (primado da produgdo, vista essencialmente como fenémeno
econdmico e técnico) e, por outro, as correntes neoliberais (primado do mercado,
como a forma, por exceléncia, de coordenacdo econdmica e mesmo da vida social)2.

Sem pretender ser exaustivo, as Ciéncias Econdmicas tendem a relacionar a
fiscalidade com a despesa e com estrutura e dimens&o do setor publico, a construir
uma teoria geral da tributagdo em torno dos grandes principios que devem reger
um sistema fiscal 6timo (em particular a relacdo com os principios da equidade
e, numa perspetiva neoliberal, sobretudo da eficiéncia), bem como a analisar os
efeitos econémicos dos impostos, a sua utilizagdo como instrumentos de politica
econdmica (como instrumento de intervencdo na conjuntura ou na estrutura eco-
ndmica), sem esquecer a questdo do federalismo financeiro ou a da relacdo entre
fiscalidade e desenvolvimento econdmico (centrada hoje, de forma redutora, no

2. Um importante ponto de contacto estara, como nota SAPIR ( 2002, p.178-9), na “despolitizacdo
do politico” e na desconsideragdo da politica como espaco de expressdo e representacdo coleti-
vas, “como espago de controvérsia”, substituidos pela visdo técnica (a passagem do governo dos
homens ao governo das coisas). Note-se, porém, que Marx ndo chegou a efetuar uma andlise do
fenémeno tributério. E que outros leitores de Marx sdo possiveis.
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crescimento). Nos Ultimos anos, um tema tem ganho grande projecdo, o do “mer-
cado dos impostos”, pressuposto da concorréncia fiscal entre jurisdigdes (SANTOS,
A.C., 2009). Sublinhe-se, porém, que nenhum destes temas é especificamente
econdmico, possuindo todos eles, por exemplo, uma importante dimens&o politica e
normativa (visivel, por exemplo, quando se busca o sistema fiscal 6timo). A prépria
nogao de mercado, uma nogdo pretensamente despolitizada, oculta relacdes de
poder (proprietarios vs. trabalhadores, grandes empresas vs. pequenas empresas,
produtores vs. consumidores, distribuidores vs. produtores, etc. ), pois o0 mercado
de concorréncia perfeita (desprovido de relages de poder) é um tipo ideal ndo
existente na realidade. Mais: um tipo ideal que visa a compreensdo do funciona-
mento dos mercados — ndo ha mercado, mas mercados, bem distintos entre si
e mercadorias, como o trabalho, a terra e @ moeda, que sao, como demonstrou
POLANYI (1983, pp. 117 e ss.), ficticias — mas que rapidamente a teoria econémica
dominante transforma em norma que deve ser promovida, difundida e acatada.
Ao fazé-lo, converte-se em ideologia politica. Acresce que o mercado ndo existe
sem Estado ou, pelo menos, sem poder politico. E este quem, em funcdo da luta
politica, define e garante, sobretudo através do direito, as regras da propriedade,
dos contratos, da responsabilidade, da concorréncia, etc. Nao ha, pois, mercados
exclusivamente econdmicos. Todos os mercados tém, pelo menos, uma dimensao
politica e juridica.

No campo das Ciéncias Juridicas, a fiscalidade tange praticamente todos os ra-
mos do direito e todas as disciplinas juridicas®. O direito fiscal (e, a fortiori, o direito
tributario) é um direito de sobreposicdo e um direito do tipo conglomerado. De so-
breposicdo, pois a maioria das situagdes juridicas sujeita a tributacdo é qualificada,
em principio, de acordo com o sentido que 0s conceitos possuem em outros ramos de
direito (civil, comercial, trabalho, contabilistico, etc.). De tipo conglomerado, porque o
direito fiscal congrega normas e principios constitucionais, financeiros, administrativos,
processuais, penais, jus-econdmicos (caso dos beneficios fiscais), ao lado de normas
e principios provenientes do direito europeu e do direito internacional. A (quase)
totalidade da ordem juridica projeta-se assim na fiscalidade. Mas, por muito que os
juristas pretendam perspetivar o direito em circuito fechado (ontem a plenitude ldgica
do ordenamento juridico, hoje a autopoiésis), a verdade é que a contaminagdo do
real espreita a cada canto. Na realidade, como se referiu, ndo existem fendmenos

3. Embora n&o seja a atitude dominante entre os juristas, importaria, no plano epistemoldgico,
distinguir a ordem juridica (monista ou plural) das disciplinas juridicas que a analisam.
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exclusivamente juridicos. Existem, sim, Gticas juridicas na analise de fendmenos
sociais totais. E, por exemplo, muito dificil estabelecer uma demarcacgo solida entre
o juridico e o politico, esferas de conhecimento que coexistem em relagdo de tensdo
mais visivel em alguns campos (fiscalidade, relagdes de trabalho, questdes penais) que
noutros. Um exemplo: podemos recorrer ao conceito de Estado fiscal para descrever
o Estado financiado primordialmente através de impostos e para analisar a relagdo
que existe entre Estado Social e Estado Fiscal. Essa seria tipicamente uma andlise
de Ciéncia Politica, embora esta mesma andlise ndo prescinda de certos conceitos
normativamente fundados (desde logo o de imposto). Mas é comum, sobretudo na
doutrina juridica alema (v.g. ISEENSEE, 1977), recorrer ao conceito de Estado Fiscal
para balizar o seu alcance: o Estado moderno, sendo um Estado Fiscal, ndo deve ser
um Estado patrimonial (um Estado empresario) nem um Estado taxador (um Estado
que recorra a tributos parafiscais). Esta posicdo assume um contetido normativo,
largamente explicavel pelo ponto de vista politico liberal que Ihe é subjacente. O
Estado estaria separade da sociedade (e da economia), ndo deveria interferir nesta
e o imposto seria uma das formas de assegurar essa separagao.

3.0 OLHAR DA CIENCIA POLITICA SOBRE A FISCALIDADE
3.1 ADEMISSAQ DO OLHAR DO POLITOLOGO

Para evitar o reducionismo do olhar juridico e econémico da fiscalidade, ha que
encarar os impostos e 0s sistemas fiscais com outros olhos, onde a dimenséo técnica,
estando presente, nao assuma o monopdlio nem invalide uma dimens&o critica.

Uma das 6ticas centrais de andlise da fiscalidade € a do politdlogo, muito embora
a Ciéncia Politica (abrangendo teoria politica, instituicdes politicas, histéria politica
e num plano mais empirico, os estudos de Sociologia Politica) a descure com muita
frequéncia. Basta um simples folhear de manuais e livros universitarios da disciplina
para verificarmos essa auséncia. A tecnicidade inerente a fiscalidade, a sua forte
dimensdo juridica e econdmica, a propensdo para uma visdo pragmatica (quanto
terei de pagar de imposto?) levam a que, frequentemente, os politlogos, a exemplo
de outros cultores das ciéncias sociais, abdiquem da sua andlise, considerando-a
coutada das disciplinas hegemonicas. E isto apesar de grande parte do confronto
politico mais aceso de que a imprensa normalmente se faz eco ocorrer em torno
da questdo fiscal.
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Ora uma analise mais atenta da fiscalidade (em particular da moderna fiscalidade)
revela que esta é um fendmeno politico por exceléncia, como ha muito o entenderam,
de forma diversa, entre outros, MONTESQUIEU (preferindo os impostos sobre as
mercadorias aos impostos sobre as pessoas, por aqueles serem menos danosos a
liberdade politica) e ROUSSEAU (dando preferéncia as contribuicdes pessoais sobre
as reais por serem mais aptas a tomarem em conta a equidade) . A natureza politica
do imposto, sublinhada hoje por correntes ideoldgicas muito distintas, é patente quer
seja analisada na otica do Estado, quer o seja na 6tica do poder, dois dos tradicionais
objetos (em relativa concorréncia e complementaridade) da Ciéncia Politica.

3.2 AFISCALIDADE E O ESTADO MODERNO
3.2.1 0 ESTADO FISCAL

Na dtica do Estado, hé que sublinhar, antes de tudo, que a fiscalidade é a base
material (financeira) do proprio Estado moderno. O Estado moderno vive dos im-
postos, &, neste sentido, um Estado fiscal 5. Os impostos modernos assentam numa
técnica de origem liberal que permite que o setor piblico se alimente de receitas dos
setores ndo publicos®. Sem impostos ou ndo ha Estado (anarquia), ou ha Estados

4. Ver sobre o tema LARRERE (2006, em especial, pp. 96 e ss.)

5. O tema tem sido, entre nés, analisado por NABAIS (ver, por exemplo, 2011, p. 11 e ss., e bi-
bliografia do autor af citada). Note-se que, apds a Revolugdo francesa, esta extracdo, sublinhando
o vinculo politico, era vista como “uma contribuicdo devida pelos cidadéos ao Estado” e que s6
mais tarde, com JEZE, a nogdo de imposto viria a ganhar os contornos técnico-juridicos que hoje
possui. A “repolitizagdo do elemento tecnificado pela ciéncia do direito” (XIFARAS, 2006, p. 15)
torna-se assim central numa analise de Ciéncia Politica.

6. Este facto é normalmente lido pelo idedrio neoliberal como propiciando uma transferéncia de
recursos do setor produtivo (o setor privado) para um setor improdutivo (o setor publico adminis-
trativo) que ndo criaria riqueza. Esta asser¢do, muito difundida nos meios de comunicag&o social,
ndo é verdadeira, pois parte da ideia que s tem valor o que é produzido no e para o mercado.
Como bem nota RAMAUX ( 2012, p. 303-4), os impostos financiam valores de uso produzidos por
funciondrios (ensino, salide, seguranga, etc.) e mesmo valores monetérios (riqueza monetaria)
contribuindo para o PIB ndo mercantil. A oposigdo gestdo publica (sempre ma) e gestdo privada
(sempre eficaz) faz parte das ilusdes financeiras e ndo resiste a uma analise menos ideoldgica.
Ela, como sublinham BELTRAME e MEHL (1997, p. 645), desconhece a finalidade propria da orga-
nizagdo estatal que ndo é a do lucro e ignora as sujeigdes particulares que a ordem juridica impde
as atividades publicas. A atividade dos funcionarios ndo gera diretamente lucros, ou, numa outra
linguagem, ndo produz mais-valia. A menos que se defenda que sé as atividades que produzem
mais-valia sao produtivas, ndo € correto afirmar-se que a atividade dos funcionérios € improdutiva.
Ndo deixa de ser curioso que o ideério neoliberal exija a intervencdo do Estado em seu favor e
simultaneamente desvalorize os agentes dessa mesma intervencao.
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falhados (vivendo do trafego de droga e da criminalidade internacional), ou ha
(hipdtese meramente tedrica) um Estado taxador (assente em tributos bilaterais),
ou ha Estados patrimoniais que podem assumir varias formas (ou coletivistas, com
aboli¢do ou forte contragdo dos setores ndo publicos; ou empresariais, buscando
na existéncia de um importante setor publico grande parte das receitas, ou na
exploracdo, por si ou por terceiros, de recursos minerais)’.

Lenta foi, porém, a construgdo do Estado fiscal. Como reconhece HELLER (1934,
ed. 1968, p. 165), “a permanéncia do Estado moderno reclama (...) um sistema im-
positivo bem regulamentado a fim de dispor de recursos suficientes para o sustento
do exército e da burocracia”. Assim o reclamaram pois as politicas de expansdo
e de controlo territorial e das migragBes urbanas, bem como o financiamento da
guerra, muito em especial a dos Cem Anos. Este sistema foi emergindo lentamente
desde meados do século XV até que, em rutura com anteriores formas de financia-
mento, se dotou de trés caracteristicas que hoje Ihe sdo largamente reconhecidas
(DELOYE, 2007, pp. 38-40; BOURDIEU, 2012, pp. 318 e ss.): a sua regularidade e
institucionalizagdo tendencial, o seu carater nacional e a sua legitimidade, repou-
sando esta numa ideologia assente em dois justificativos, o imposto real é extraido
para assegurar a defesa e seguranga do reino e a puncdo fiscal faz-se em nome
de uma entidade abstrata, o Estado-pessoa (distinto da Coroa). Estes justificativos
permanecem hoje validos, embora se revelem insuficientes. A moderna fiscalidade
distingue-se ainda da pré-moderna por trés fatores essenciais: a enorme evolucio

7. No plano juridico, nada impede (nomeadamente a Constituicio) que o Estado fiscal coexista
com o Estado taxador, embora com dominancia daquele. Do mesmo modo, nada impede que o
Estado empresario exista ao lado destes, nem que possam ser criadas empresas publicas com
finalidades exclusivamente financeiras (ESTEVAN, 2002, pp. 61 e ss.).

8. E 0 mesmo autor prossegue: “A administragdo medieval ndo conheceu os orcamentos. O Es-
tado corporativo tampouco conheceu a distingdo entre as despesas e as receitas publicas e as
privadas do senhor, nem um patriménio independente que pertencesse ao Territdrio e ao Estado.
Os estamentos sustentavam como seu direito fundamental estarem livres de toda a imposicao, e
as contribuicbes que outorgavam ao senhor territorial eram concessdes voluntérias e por uma s
vez. Era, por isso, antes de mais nada, indispensavel a constituicdo de um patriménio do Estado
e a garantia de uma tributagdo regular. No Estado moderno os governantes e os membros da
Administragdo ndo tém propriedade dos meios administrativos e estio completamente excluidos de
todo o aproveitamento privado das fontes de impostos e das regalias. (...) Mas um dos processos
mais decisivos, entre os que integram a evolugdo do Estado da Idade Moderna, é constituido pelo
facto de que o principe, passando por alto todos os privilégios, tenha obrigado, nas assembleias,
as corporagdes estamentais, j& muito debilitadas desde meados do século XV, a darem a sua
aprovagao ao estabelecimento de impostos gerais e aplicaveis a todos os stibditos, sem levar em
conta o seu nascimento nem o estamento a que pertencessem”,
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da técnica fiscal, a consideracdo cognitiva da fiscalidade como sistema e, the last
but not the least, uma forma de legitimacdo assente no principio democratico. O
primeiro traduz-se em factos como a passagem da técnica de indicios para a técnica
declarativa (self-assessment), no aparecimento do imposto sobre o rendimento
das pessoas singulares e, mais tarde, do IVA, bem como na profunda imbricagdo
entre os sistemas fiscais e as modernas tecnologias de informagdo. O segundo no
facto de, do ponto de vista da analise, a fiscalidade passar a ser encarada como
um sistema em permanente relacdo com outros sistemas da vida social. A terceira,
mais importante no plano politico, da-nos um novo fundamento da fungdo tributaria
(no taxation without representation), primeiro, associada a nogado de Estado liberal
representativo®, mais tarde, a de Estado democratico.

3.2.2 PRINCIPIOS ESTRUTURANTES DO ESTADO FISCAL

Esta nova forma de legitimagdo dos impostos tem origem na Magna Carta
inglesa (1215) e foi construida ao longo de varios séculos. Comegou por significar
0 acordo das classes possidentes (Unicas representadas na nascente instituicdo
parlamentar ou, entre nds, nas Cortes) ao tributo prestado ao monarca, para ser
recuperada mais tarde pelas revoluges liberais, inicialmente com idéntico sentido
(apenas votavam os cidaddos-proprietarios) e com idéntica funcdo (a aprovagao
de impostos era vista como uma autolimitacdo do direito de propriedade). Ficava
assim legitimada a tributacdo e a prépria ideia de Estado, pois esta forma de
legitimacdo refletia a afirmagdo das teorias contratualistas relativas a fundagdo
do Estado moderno. Mais tarde, a emergéncia do Estado democratico (sufragio
universal, partidos de massas, liberdades publicas plenas, constituicdo inclusiva,
abertura social) deu voz ao principio do autoconsentimento dos cidaddos, agora
ndo cingido politicamente a burguesia possidente ou ilustrada.

Num Estado de direito democratico, este principio politico estd hoje juridica-
mente vertido no principio da legalidade tributdria e no principio da autorizacdo
de cobranca dos impostos anualmente consagrado no orgamento de Estado. Estes
principios traduzem a consolidagao dos proprios parlamentos, bem como a afirmagdo

9. A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789, proclamava que
“Todos os cidadaos tém o direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, a necessidade
da contribuigdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a
reparticdo, a coleta, a cobranga e a duragao”.
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da ideia de que o Estado assenta na soberania popular. Mas uma soberania que, em
matéria de tributagdo, o ordenamento juridico tende a ver como limitada, tendo, em
regra, esta limitagdo do poder de tributar expressdo constitucional quer no direito
de resisténcia a impostos ndo criados de acordo com a lei quer na proibicdo da
tributagdo confiscatdria, quer em principios corolarios do Estado de direito material
(confianga legitima, igualdade, proporcionalidade, capacidade contributiva) susce-
tiveis de possibilitarem um controlo da constitucionalidade das leis.

O Estado moderno assenta igualmente no principio da separacdo de poderes.
Este afirma-se historicamente pela separagdo (no discurso de forma absoluta, na
pratica bem longe disso™°) entre Estado e mercado (tipica do pensamento liberal).
No plano politico, a distribuigdo das fungBes do Estado entre puissances (forcas
politicas e sociais) defendida por MONTESQUIEU deu origem a uma separagdo
juridica de competéncias entre 6rgdos de Estado (de pouvoirs, de poderes institu-
cionalizados), com afirmagdo da supremacia do parlamento.

A separagdo de poderes conduz a que o imposto moderno represente, como se
disse, uma extragdo monetaria dos setores de propriedade néo publicos (privado,
pessoal, cooperativo, etc.) em favor do setor publico, alimentando a base material
do Estado fiscal. O Estado patrimonial continua a existir, ao lado do Estado devedor
e do Estado taxador, mas o Estado fiscal assume um papel decisivo, pelo menos
enquanto a crise fiscal do Estado (anunciada desde o inicio do século XX) ndo o
ponha (definitivamente (?)) em causa.

3.2.3 AS METAMORFOSES DO ESTADO FISCAL

Um outro aspeto a sublinhar é o de, a partir da relagdo Estado/impostos, po-
dermos observar as metamorfoses do Estado fiscal.

Assim, na fase do chamado Estado liberal representativo (uma representa-
gdo limitada e elitista, destinada a quem tivesse patriménio ou rendimento ou
educagdo suficientes para encarnar a voz da razdo), a fiscalidade tendia a incidir
fundamentalmente sobre o comércio externo'* ou sobre transacbes comerciais,

10. Prova disso é a imbricagdo entre poder politico e poder econémico, confluindo no primeiro
frequentemente poder civil, técnico-burocratico e militar.

11. Prova de que o Estado liberal era (ou podia ser) um Estado protecionista. E, acrescente-se,
intervencionista, como o demonstram varios estudos. Cft., por todos, MAMEDE, 2009, p. 173 e ss.
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sendo problematica a tributagdo do rendimento pessoal. E quando esta se afirmava
baseava-se na ideia de neutralidade fiscal, postulando uma tributacdo proporcional
dos rendimentos.

A transformagdo do Estado liberal em Estado social, superando largamente as
suas origens bismarckianas, de tipo assistencialista, deu-se ao longo dos primeiros
decénios do século XX, em particular no quadro da grande crise de 1929-32, e
surgiu renovada no periodo do pds-22 Guerra mundial, num contexto internacional
caracterizado pela necessidade de reconstrucao europeia, pelo plano Marshall, pela
criagdo da Comunidade Econdmica Europeia e pela guerra fria entre o Ocidente e 0
Leste Europeu. Este Estado representou um compromisso (para muitos irrepetivel)
entre as classes dominantes e as classes trabalhadoras: aquelas usufruiram de um
periodo de relativa paz social, estas viram melhoradas as condi¢des da sua existéncia.
No plano tedrico, o keynesianismo e, no plano pratico, o Plano Beveridge vieram
legitimar formas de agao direta do Estado na vida econémica e social.

O Estado social deve, porém, ser perspetivado em sentido amplo, como defende
RAMAUX (2012, p. 15), assentando, essencialmente, em quatro pilares: a prote-
cdo social, a faceta mais difundida e a que frequentemente é reduzido (Estado-
-Providéncia), a regulacdo das relagOes laborais (direito do trabalho, negociacdo
coletiva, politica de emprego), a oferta de servigos publicos e a concretizagdo de
politicas de sustentacdo da atividade econémica e social (entre as quais a politica
fiscal). Mas, desde o fim de Bretton-Woods, da crise petrolifera dos anos 70 do
século passado, da implosdo do “socialismo real” e da aproximagao (muitos dirdo,
conversao) da social-democracia ao liberalismo social (mais visivel desde o Tratado
de Maastricht), da explosdo de valores e modos de vida pds-modernos, de nature-
za individualista, de uma comunicacdo social pouco independente em relacdo ao
poder econdmico, verificou-se um ataque cerrado as estruturas do Estado social.
Todos os pilares acima referidos s3o objeto de tentativa de desmantelamento. E
certo que fatores como o aumento de esperanca de vida, a pressao fiscal, vista
como excessiva por diversos estratos da populacdo, a chamada crise do Estado
fiscal, levaram muitos a questionar a viabilidade e sustentabilidade deste modelo
de Estado social e a necessidade da sua reforma.

No plano tedrico, esta crise surge legitimada pelas diversas variantes da doutrina
neoliberal, que oculta, ao mesmo tempo, os interesses que lhe estdo subjacentes.
Assiste-se assim, a partir dos anos 80 do século passado, a tentativa (com assina-
lavel éxito) de transformar o Estado social em Estado neoliberal (schumpetariano,

N
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na terminologia de JESSOP) assente em valores mercantis, na competitividade,
na produtividade, na eficacia, na eficiéncia, na inovacdo, na compressdo da esfera
publica (econdmica e politica) e no alargamento da esfera privada, etc., despro-
vido de excessivas preocupagdes éticas ou de consideracdes de justica social'2.
Note-se, porém, que, ao contrario do liberalismo classico, o neoliberalismo ndo se
afirma, porém, adverso a intervengdo do Estado. Pelo contrdrio: é favoravel a tal
intervengdo desde que esta promova a “economia de mercado”, a concorréncia
(quantum satis), os valores mercantis, a ordem econémica privada. E contrario,
sim, as politicas de redistribuicdo, as intervengdes sociais do Estado, as politicas
industriais e econdmicas, ao direito do trabalho (procurando transforma-lo em direito
civil), todas estas politicas devendo ser subordinadas a politica de concorréncia e,
quando muito, serem substituidas por politicas de regulacdo por entidades técni-
cas/administrativas independentes (agindo de acordo com normas que procuram
replicar o funcionamento dos mercados).

Oneoliberalismo e o Estado neoliberal trazem igualmente importantes mudangas
na politica fiscal. Uma vez afastado o Estado produtor (ou empresario) dos setores
estratégicos da economia e desprovido o Estado (isto &, a politica democratica)
de poderes auténomos de regulagdo em matérias centrais (como, por exemplo,
0 sistema monetario e financeiro ou a concorréncia), as baterias viram-se para o
Estado fiscal, como forma de secar as fontes de financiamento do Estado social
e de modificar os proprios principios de tributacdo largamente admitidos ao logo
de varias décadas.

12. Uma leitura interessante é a de SILVA (2009, pp. 19 e ss.), que considera que o Estado social
foi, a partir sobretudo dos anos 80 do século passado, substituido pelo Estado neoliberal e que
mesmo esta forma de Estado se encontra em decadéncia depois da crise iniciada com o subprime
e tendera a ser substituido pelo Estado neossocial. Sem pdr em causa a ideia de que o Estado
social ndo voltaré a ser o que jé foi até aquela década (recorde-se que ele proprio j& assumiu
varias configuragBes), cremos que o Estado social ainda resiste e que a sua eventual superagao
pelo Estado neoliberal (cuja resisténcia é também maior do que parece) vai permanecer na
agenda politica. No fundo a questdo central gira em torno das fungdes do Estado e o desenlace
desta depende ndo apenas da acesa luta ideoldgica, mas também do facto de os reais problemas
dos povos (desemprego, excluséo social, crescentes desigualdades sociais, deterioracdo do meio
ambiente, etc.) ndo estarem a ser resolvidos pelo Estado neoliberal.
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3.2.4 AFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA

A dimensdo estadual da fiscalidade é-nos dada também pela existéncia da
politica fiscal como politica publica, interna ou internacional. Ndo deixa, porém,
de ser curioso como uma nova érea de estudos da Ciéncia Politica, a das politicas
publicas, raramente se debruca sobre a politica fiscal, concentrando antes as aten-
cOes nas politicas de despesa publica (satide, educacdo, habitacdo, coesdo social e
territorial, etc.). Mesmo em relacdo a estas, sdo normalmente subalternizados na
analise os instrumentos de despesa fiscal (incentivos e beneficios fiscais) ou que
visam o seu controlo (auxilios de Estado tributarios).

E neste campo que, por exemplo, importa analisar as politicas de reforma fis-
cal, tema politico por exceléncia. E importante verificar nomeadamente como tais
reformas sao projetadas e concretizadas, quais as resisténcias, abertas ou ocultas
que sofreram, que grupos ou classes as sustentaram ou a elas se opuseram, qual
a estratégia de comunicagdo e contrainformagdo seguida, se os objetivos prosse-
guidos foram atingidos, quais as causas do seu éxito ou do seu falhanco, se e em
que medida alteram ou ndo duradouramente a estrutura de um sistema fiscal e que
influéncia trouxeram aos sistemas que, de forma direta, interagem com o sistema
fiscal (sistema econémico, politico-administrativo, juridico ou psicossociolégico).

O estudo, numa dimensdo de longo prazo, da politica fiscal pode revelar
tendéncias de tributagdo que, ndo raro, surgem como variaveis independentes da
agdo governativa ou politico-partidaria, mostrando a relativa autonomia (ou resis-
téncia) do sistema fiscal. Assim, por exemplo, SCHMIDT (1995) mostra-nos que a
fiscalidade francesa é regida por dois principios (ndo necessariamente inscritos na
Constituigdo ou na lei) que, nas suas grandes linhas sdo praticamente constantes
e bastante independentes das clivagens politicas. Estes principios ou “linhas de
forga”, que podem ser detetados na prética legislativa, ainda que de forma ndo
isenta de contradigdes (a lei surge como expressdo desta politica), sdo a “vontade
do legislador” de encorajar a criacdo, a gestdo, o desenvolvimento e a concentracdo
das empresas francesas e de tomar em consideragdo as diferencas de rendimento.
Um outro trabalho (BERTONI, 1995, p. 213) mostra-nos que houve uma espantosa
continuidade das politicas fiscais durante a 53 Replblica em Franga, apesar das
transformacdes politicas entdo ocorridas.

Exemplo recente é dado também por SACHS (2012, p. 147-9), que mostra
como a politica fiscal de Obama n&o se tem afastado muito da dos republicanos,
em particular a propdsito da questdo da tributacdo dos ricos, distanciando-se da
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opinido publica largamente dominante'®. A corporatocracia, o poder dos Iébis e o
financiamento das campanhas eleitorais sdo, para o autor, as principais razées que
explicam a continuidade desta politica.

De qualquer modo, em épocas de grandes convulsdes, ressalta a importancia
politica da fiscalidade. E bom lembrar que as revolugdes modernas tiveram como
detonador questdes de natureza fiscal. A revolug&o americana foi desencadeada pelo
imposto de selo sobre 0 cha. A Revolugdo Francesa pela contestacio dos privilégios
pecuniarios, pessoais ou reais, em matéria de impostos (SANTOS, J. A., 2003, p.
111). E mesmo o processo, mais reformista que revolucionario, de emergéncia do
capitalismo em Inglaterra foi acompanhado de diversas revoltas de natureza fiscal.

As intervengdes fiscais originaram, com frequéncia, mesmo fora do quadro das
grandes transformagbes sociais, revoltas ou motins antifiscais, alguns dos quais
ficaram célebres, como em Franga, por exemplo, 0 movimento poudjadista, nos EUA
a revolta californiana, e, entre nés, a revolta da Maria da Fonte, ligada as matrizes
prediais, no final dos anos 90, a cruzada marcelista da “pena maxima para a coleta
minima” ou, recentemente, a rejeicdo da Taxa Social Unica proposta pelo governo
de Passos Coelho, pela impressionante manifestacdo popular de 15 de setembro.

3.3. AFISCALIDADE COMO EXPRESSAO DE RELACOES DE PODER
3.3.1 PODERES SUPRANACIONAIS E FEDERALISMO FINANCEIRO

Na dtica do poder, pode afirmar-se que os tributos, mesmo muito antes do
aparecimento do Estado moderno, foram sempre vistos como expressio de uma
relacdo de poder'. Como sublinha CATARINO (1999, p. 78), “o exercicio do Poder

13. Assim o revelam sondagens, mas também, sintomaticamente, as posi¢des pUblicas dos ricos
com maior “consciéncia de classe”, como Warren Buffet e Bill Gates.

14. Ver, especialmente, o capitulo I da parte I do livro de CATARINO, J. (1999) e igualmente a
introdugdo histdrica de SANTOS, J. Albano (2003). Segundo este autor ( p. 13 e ss.), a fiscalidade
tem historicamente duas origens distintas, a religido (a origem do imposto ligada & ideia da laici-
zagdo do sacrificio religioso) e o sague (a substituigio das pilhagens pelo pagamento de tributos
por parte das comunidades desprovidas de suficiente capacidade bélica). Note-se, contudo, que,
nas economias antigas, o imposto ndo € considerado como um dever, mas como uma espécie de
sujeigdo. Em qualquer caso, a tributacdo, em moldes mais ou menos regulares, pressupde que
as sociedades tenham gerado uma capacidade de producdo de excedentes. Sobre o tema, ver
ainda SANTOS, A. C. (1996).
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variou na forma, no espaco e no tempo” e “o tributo esteve-lhe, porém, desde
sempre associado, sob as mais diversas formas”. Aqui a expressao tributo (que,
na sua origem, traduz a ideia de preito do vencido ao vencedor) é utilizada em
sentido muito amplo (taxas, corveias, gabelas, oblagdes, contribuigdes, donativos,
empréstimos mais ou menos forcados, despojos de guerra, trabalho forgado, ser-
vico militar, rendas de monopdlios estaduais, requisicbes, encargos varios. etc.),
distinguindo-se do que se designou por impostos modernos, onde a manifestacao
de poder, sem que deixe de existir, é sujeita a uma intensa domesticagao juridica.

Hoje, a questdo central gira em torno do poder de tributar (ou ndo tributar), um
atributo classicamente ligado a ideia de soberania e ao Estado-Nagao. Este poder
tem, nos nossos dias, um carater essencialmente estatal, implicando a ideia de
Estado como pessoa juridica, distinta dos membros dos titulares de cargos politicos
ou administrativos (PRIETO, 1981, p. 79 e ss). O poder atribuido, numa ética de
desconcentracdo ou de descentralizacdo financeira, a entes publicos menores (e
mesmo privados ou mistos) ndo fere ou pde em causa essa soberania, pois trata-se
essencialmente de competéncias delegadas: assim ndo sera, contudo, no caso da
existéncia de verdadeiras vilas ou cidades francas, cujos direitos (de ndo tributar)
assentem numa legitimidade mais tradicional que legal-racional. J& o aparecimento
de organizacOes internacionais, como a OMC, ou regionais, como a Unido Europeia,
com caracteristicas de organizacdes supranacionais, questiona o poder tributario
dos Estados. Esta é uma tendéncia que ndo pode ser escamoteada. A emergéncia
de poderes tributérios preferenciais em relagdo aos dos Estados, seja pela via da
criagdo de impostos proprios, seja pela via dos limites postos a tributagdo estatal
(principios de ndo discriminacdo, de incompatibilidade de auxilios de Estado, afirma-
cdo das liberdades econdémicas fundamentais no quadro da UE), vao além da mera
coordenacdo fiscal internacional operada pelos préprios Estados (convengdes de
dupla tributacdo, acordos de cooperagdo, etc.) para desafiarem o poder tributario dos
Estados. Por maioria de razdo, 0 mesmo acontece no quadro das democracias com
falhas (como é o caso, segundo a revista The Economist, da democracia portuguesa)
nos processos de intervencdo externa do FMI (e entidades adjuntas), ainda que
formalmente requeridos pelos proprios Estados'®. De qualquer modo, a questdo do

15. Uma analise demolidora das intervencdes do FMI é-nos dada por STIGLITZ (2001). Numa outra
obra (2010, p. 348), este autor refere que as condices postas pelo FMI para efetuar empréstimos
z0s Estados tém uma relagdo muito longinqua com o proprio empréstimo (com as garantias do
seu reembolso), assumindo muitas delas natureza politica, ao reduzirem o espago da tomada de
decisdo politica independente.
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federalismo financeiro, ligada, na Europa, a problemas de descentralizacio (regional,
federal, municipal) e centralizagdo (v.g. o imposto europeu) e as transformagdes
em curso desse “objeto politico ndo identificado” que €, na conhecida expressdo
de DELORS, a Unido Europeia, € uma questdo que implica olhar atento dos polité-
logos. Em ultima instancia, uma verdadeira cidadania europeia pressupde a figura
do contribuinte europeu e esta a existéncia de algum tipo de imposto europeu. A
mera integracdo negativa como a existente hoje ndo é suficiente para criar esse
vinculo de inclusdo e de solidariedade.

3.3.2 AFISCALIDADE NEGOCIADA

Mas a dtica do poder ndo se esgota aqui. Questdes centrais s&0, nesta perspeti-
va, a da fixagdo da agenda fiscal, a do processo de decisdo fiscal, em particular no
quadro das democracias representativas e a da relag&o de facto entre o Fisco (6rgdo
administrativo) e as entidades de decisdo politica. Em teoria, a agenda devera ser
fixada em relagdo dialdgica entre o parlamento e o governo, tendo em conta os
programas eleitorais dos partidos legitimados nas urnas e o programa do governo.
A maioria das decisdes fiscais tomard, entre nds, a forma de lei ou de decreto-lei,
consoante a competéncia atribuida, no plano constitucional, ao parlamento e ao
executivo e, neste quadro, a opgdo do legislador. Em seguida essas leis aprovadas
serdo aplicadas pelo Fisco que, em principio, devera ter em conta, para o efeito,
os elementos tradicionais de interpretacdo e aplicagdo das leis, abstendo-se de
funcionar como legislador.

Na realidade, as coisas ndo se passam bem assim ou, pelo menos, ndo sdo
sentidas pelos eleitores (cidaddos / contribuintes) dessa forma linear. Os progra-
mas eleitorais dos partidos raramente s&o lidos e pouco contam. Os programas de
governo sdo frequentemente muito genéricos, refletindo grandes principios e muito
poucas medidas concretas. Muitas vezes, sdo programas que procuram ter em conta
outros contributos (assim ocorre necessariamente num governo de coligagdo), desde
logo de forgas sociais mais proximas do executivo ou de outras com as quais pode
ser relevante estabelecer compromissos. Ha um jter a cumprir pelo legislador na
aprovagao de leis ou decretos-lei. Mas a verdade é que o “legislador” é uma figura
mitica, designando o 6rgdo, em regra coletivo, que procedeu a aprovagao da lei.
Conhecem-se os projetos ou propostas na sua fase terminal, bem como, quando sdo

publicas, as discussdes que sdo feitas & sua volta. Ou seja: conhece-se o guido da
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peca, o texto, as falas dos atores, a encenacao do debate politico. Mas raramente
se conhecem os bastidores, os locais onde é definida a agenda, como ha também
frequentemente muita opacidade sobre quem é auscultado e participa informalmente
no debate, muitas vezes mesmo quem apresenta de facto a proposta ou quem de
factoaelaborou, onde sdo realizados os compromissos (almogos, pequenos-almogos,
etc.) necessarios a sua aprovacao, etc. Assiste-se hoje a uma fiscalidade negociada
guer no quadro de instituigdes do préprio Estado (v.g., Conselho Econdmico e Social),
guer de forma direta. Por um lado, a politica fiscal passa a fazer parte de acordos
de concertacdo estratégica com os chamados parceiros sociais (num quadro onde
nao é clara a sua legitimacdo pela democracia participativa ou a afirmacao de um
neocorporativismo). Por outro, desenvolvem-se contratos fiscais (em regra como
forma de apoio a investimento externo) que refletem uma tendéncia para uma certa
privatizacdo da atividade fiscal'.

A producdo em concreto das medidas propostas, na auséncia de gabinetes de
estudo dos partidos e dos parlamentos, € muitas vezes levada a cabo por grupos
de trabalho ad hoc, de composigao mista (ptblica e privada, economistas, juristas,
especialistas, consultores, professores) ou mesmo (situacao que deveria ser evitada
pela promiscuidade que engendra) com recurso ao outsourcing a grandes escritd-
rios de advogados ou de consultoras. Qutras vezes é realizada pela Administracao
Fiscal, que se socorre de drgdos internos especializados. O acesso dos executivos a
informagdo e ao trabalho técnico da Administracdo da-lhes uma enorme vantagem
em relacdo ao parlamento e as oposicoes.

3.3.30 PODER ADMINISTRATIVO

Um outro elemento importante, quer na dtica do Estado quer na do poder, é o
aparecimento, no quadro da diferenciacdo das fungbes estatais, de uma camada
de funciondrios publicos encarregados da regulagao administrativa da gestdo fiscal
publica (das operaces administrativas de lancamento, determinacdo da matéria
coletavel, liquidacdo, fiscalizagdo e cobranga dos impostos). Estes funcionarios, que,
20 lado dos “legistas” e dos contabilistas, sdo elementos importantes na construgao

16. N&do é certamente a (inica, mas provavelmente uma das mais importantes. Também a cobranga
de impostos, a propria autoliquidacdo, a arbitragem tributaria, o outsourcing na gestéo informa-
tica dos impostos sdo outras tendéncias (porventura, inevitaveis no contexto atual) de formas de
privatizacdo da agao administrativa.
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do Estado moderno, de que sdo um dos sustentaculos, adquiriram espirito de corpo
e sedimentam uma ideologia propria, como ocorre, aqui e além, com todos os cor-
pos profissionais do mesmo tipo. No caso das administragdes fiscais, essa ideologia
corporativa €, em regra, caracterizada pela defesa do erario publico como se fosse
patrimdnio proprio, por um secretismo acrescido (veja-se o “direito circulatorio”), por
uma insuficiente transparéncia das praticas administrativas (apesar do principio juridico
da administracdo aberta) e pela desconfianca em relagdo aos contribuintes, vistos
muitas vezes como potenciais inimigos defraudadores do erario publico (embora a
lei defenda um principio de colaboragdo e de boa fé) e mesmo em relagdo ao proprio
legislador (poder politico), a seus olhos, sempre pronto a complicar o sistema e a
criar regimes de excegdo ou de favor em beneficio de certos contribuintes. Ideologia
gue ndo &, como se infere, apandagio, longe disso, da Administragdo Fiscal portuguesa
(embora, entre nds, ela se afirme provavelmente reforgada por anos de Estado auto-
ritario fascizante) e que, muitas vezes, se alimenta de comportamentos desviantes de
contribuintes ou de intervencdes politicas menos claras. Mas esta ideologia pde em
causa a ideia de neutralidade da acdo administrativa e tem consequéncias politicas
importantes: em primeiro lugar, permite questionar o principio da separagao de po-
deres; em segundo, abre espaco ao exercicio de poderes discriciondrios que podem
ocultar fendmenos de corrupcdo; enfim, tende a alterar a hierarquia das normas
juridicas, pois a forma como a administragdo interpreta e aplica as leis (nd@o raro
sem existéncia de circulares) pode coagir os contribuintes, em particular os que tém
menos recursos (financeiros, conhecimentos da fiscalidade, etc.) a comportamentos
que se revelam em contradicdo com a lei. O recurso aos tribunais, embora protegido
por um principio constitucional de acesso a justica, € muitas vezes uma miragem,
por ser caro, por se exigir o pagamento do imposto que se contesta ou a prestagao
de garantias frequentemente desproporcionadas ou dificeis de obter, acrescendo,
no que respeita a justica comum, a conhecida morosidade dos tribunais. A tudo isto
acresce a pratica, também ela comum em diversos Estados, de a administragdo se
erigir em legislador indireto: SCHMIDT (1995, pp. 9 e 27) critica o deploravel habito
da Administracao Fiscal francesa de persuadir o legislador a votar textos para com-
bater as interpretagdes contidas em decisdes jurisprudenciais que nao lhe convém.

N3o esta em causa a necessidade de as administracGes se dotarem dos meios
suficientes (reforco das tecnologias de informacdo, acesso ao segredo bancario,
recebimento de informagdes de terceiros que permitam controlos cruzados, coopera-
cao administrativa, etc.) para efetuarem a fiscalizacdo das declaracdes e o combate
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3 evasao e fraude. Estd em causa a tendéncia para pressionarem as alteragdes
da lei fiscal, para corrigirem, com interpretac®es, muitas vezes abstrusas, as leis,
para enxamearem os tribunais com processos que deveriam ter sido resolvidos no
olano administrativo, etc. Numa palavra: para deixarem de agir como administragao
= passarem a agir como se fossem parte interessada ou mesmo como legislador.
Isso mina a confianga dos contribuintes na agdo administrativa e esta € um bem
publico demasiado precioso (sobretudo para a viabilidade do Estado social) que
nZo pode estar a mercé de comportamentos desviantes.

4. OUTROS DESAFIOS FISCAIS A CIENCIA POLITICA
4.1 FISCALIDADE E IDEOLOGIAS

E curioso como a fiscalidade, tema arido e cinzento, desperta verdadeiras pai-
x0es. Basta folhear a literatura, mesmo aquela com pretensoes de cientificidade,
para rapidamente nos apercebermos desse facto. Na realidade, estas posicoes tém
subjacente opgdes de natureza ideoldgica e politica (muito para além das cliva-
gens partidarias). Na maioria dos casos, sobretudo nos dias de hoje, as ideologias
antifiscais campeiam como forma de reduzir o papel do Estado, de circunscrever
o perimetro do Estado ao minimo, de reduzir drastica e indistintamente a despesa
publica, de libertar os contribuintes (leia-se: os mais abonados) do fardo fiscal.
Estas ideologias pretendem influenciar os sentimentos e emogdes dos contribuin-
es, com tdpicos raramente demonstrados mas que aparentemente se mostram
apelativos e eficazes sobretudo quando existe um descrédito do sistema politico.
Estas narrativas (do tipo “a carga fiscal suportavel deve ser minima”, “os impostos
s3o economicamente ineficazes e s6 servem para alimentar o setor publico, ele
mesmo ineficaz”, etc.) sdo, em regra, suportadas ou alimentadas pelas mesmas
pessoas de sempre (as vezes, por convicgdo, outras vezes, por auferirem as benes-
ses que a defesa destas posicdes comporta) e sao acompanhadas pela afirmacédo
de dois principios transformados no alfa e no 6mega da fiscalidade, o principio
da eficiéncia econdmica e o principio da competitividade. Em nome da eficiéncia
econdmica, proclama-se que os impostos devem ser tao reduzidos e tdo neutros
guanto possivel. Estas posicdes sdo, por vezes, sustentadas pela apresentagao de
estudos econdmicos que, partindo de certas premissas (politicas e ideoldgicas)
procuram demonstrar que a fiscalidade deve basear-se na tributagdo indireta, mais
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neutra e indolor, e ndo na tributagdo direta, pelas distorcdes que esta provocaria
na atividade econdémica. E dentro da fiscalidade direta seria menos grave recor-
rer a tributagdo das pessoas singulares que & tributacio das pessoas coletivas.
Esta deveria reduzir-se ao minimo, enquanto a tributagdo das pessoas singulares
deveria orientar-se por um principio de proporcionalidade e ndo por um principio
de progressividade. Objeto de redugdo deveriam ser igualmente as contribuicbes
para a seguranca social, como forma de diminuir os custos do trabalho, sendo, se
necessario, substituida pelo IVAV. S&o ideias que circulam nos grupos de trabalho
da Comissdo Europeia, do FMI e da OCDE (vide, por exemplo, OECD, 2010) e que
fazem parte do que a ATTAC (2012, em especial, pp. 77 e ss.) designa por “idées
récues” sobre a fiscalidade.

Por outro lado, sublinha-se a necessidade de a fiscalidade ser competitiva,
em regra significando isto que devem baixar-se as taxas legais de impostos, em
particular as de IRC e de IRS, em nome da atratividade do investimento e, conse-
quentemente, da criacio de emprego®®. As vezes vai-se mais longe sem que haja
sequer uma preocupagdo de coeréncia com o discurso da neutralidade impositiva.
Eo que acontece quando, em nome da competitividade, se solicitam redugdes
setoriais de impostos, apoios fiscais a exportagdo (mesmo que interditos), se re-
clamam regimes fiscais preferenciais, etc. Neste caso, a neutralidade do imposto
deixa de constituir um valor, assumindo o imposto um papel beligerante. A compe-
titividade mediante redugGes de impostos deve ser aferida, ndo apenas por razbes

17. Entre nds, como atras se aflorou, o Executivo acabou por tentar reduzir a TSU para os empre-
gadores, compensando a perda de receita, ja ndo com o aumento de taxas em sede de IVA, como
inicialmente fora avangado, mas com aumentos da TSU suportada pelos proprios trabalhadores.
Esta peregrina solugdo, acolhida sem divulgaggo de quaisquer estudos empiricos, tinha uma marca
de classe tdo clara e era de tal forma danosa para o consumo interno que dela se distanciaram
as proprias entidades patronais, acusadas pelo quase ministro Anténio Borges (ex-Goldman Sa-
chs) de ignorantes por ndo terem percebido a genialidade da ideia... Para meméria, trata-se do
mesmo idedlogo que em 2005 dizia a revista Visdo (de 15 de setembro, p. 16) estar “muitissimo
preocupado com a forma como, ao longo dos anos, os partidos politicos tém vindo a funcionar:
como maquinas de colocagdo de pessoas, no exercicio de poderes locais e regionais, e na forma
como hoje se transformaram em mégquinas de assalto ao poder.” Preveniu-se premonitoriamente
ao omitir o poder central, em especial o poder tecnocratico paralelo.

18. N&o se defende que a fiscalidade ndo possa ser usada como forma de promover a atratividade
do territdrio. Mas nédo deve esquecer-se que a promogdo da competitividade ndo é um fim em si
mesmo, mas um meio, que as redugBes de taxas ou a criacdo de beneficios fiscais ndo sdo fato-
res decisivos de competitividade e que ha outras formas de natureza qualitativa (a estabilidade
legislativa, a qualidade e rapidez das decisBes administrativas e judiciais, a confianga nos agentes
do fisco, etc.) e mesmo quantitativa (como a reducdo de custos de cumprimento) que deverdo
ser prioritariamente promovidas.
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de eficacia ou de eficiéncia, mas também por um principio de equidade. Ou seja,
ela suscita a questao rawlsiana de saber qual € o méaximo de injustica toleravel por
uma sociedade democratica.

Frequentemente, estas posicdes surgem como tépicos argumentativos em de-
fesa do comummente designado ideario neoliberal. Elas consideram secundarias
as questOes ligadas a justica, como se uma tributacdo pudesse ser eficiente se ndo
for sentida como justa pela maioria dos cidadaos.

4.2 0 ETERNO TEMA DA JUSTICA FISCAL

A questdo da justica fiscal € um tema, em regra, menos considerado pelos eco-
nomistas, em especial 0s adeptos da doutrina neoliberal. Talvez porque os habituais
utensilios de trabalho dos economistas tornam o tema da eficiéncia mais apelativo
para a sua formacao positivista, talvez porque, sendo o tema da justica mais renitente
as técnicas de mensuracdo, ndo € visto como um tema com suficiente dignidade
cientifica ¢, verifica-se, com raras, mas significativas e importantes excegoes, ser a
justica fiscal um dominio privilegiado de juristas, de fildsofos e de alguns politélogos.

O contributo dos filésofos remonta pelo menos a Aristdteles, com a distingdo
entre justica comutativa e justica distributiva. Hoje dir-se-a que, no quadro dos
varios tributos, as taxas identificam-se com a noc¢do de justica comutativa, enquanto
0s impostos, mormente os impostos sobre o rendimento (das pessoas singulares)
sao vistos como um instrumento de realizacao de justica distributiva (justica fiscal).

No entanto, se, quanto as taxas, a questdo é razoavelmente consensual, quanto
aos impostos, ela tem sido, ao longo dos tempos, mais discutivel. A justica fiscal,
entendida como justica no desenho dos impostos, surge como uma expressao do
principio da igualdade, igualdade perante a lei fiscal (proibigdo de discriminagGes
arbitrarias, inexisténcia de privilégios fiscais, igualdade horizontal na reparticdo
dos encargos fiscais) e igualdade pela lei fiscal (igualdade vertical na repartigao
dos encargos).

A primeira € um corolario do principio do Estado de direito liberal e a Gnica que,
no rigor dos principios, estaria mais de acordo com o idedrio liberal. Os impostos,

19, Esta posicdo evoca a velha histdria do bébado que, a noite, procurava em vao as suas chaves
em redor do circulo de luz projetado por um lampido e que, quando um amigo lhe perguntou se
tinha a certeza de ter perdido ai as chaves, teria respondido: “N&do tenho, mas aqui é que ha luz”.
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nesta ética, devem ser o mais neutros possivel e, por, isso, ndo devem interferir
com a atividade econémica e com a organizacao social. No limite, por reducdo
ao absurdo, poderia mesmo dizer-se que o imposto liberal por exceléncia seria o
imposto de capitacdo, segundo o qual todos deveriam pagar idéntico contributo
para o funcionamento do Estado exiguo (o Estado politico). A poll tax de Thatcher
inscreve-se neste registo. S6 que esta forma de tributacdo igual revela-se profun-
damente desigual e mostra-se inaceitavel num Estado democratico. Por isso, a
ideologia liberal teve que transigir com diferentes idedrios, procurando, no entanto,
que o preco do compromisso fosse o menor possivel.

A segunda implica a possibilidade de usar a fiscalidade como instrumento de
reforma social, para corrigir desigualdades ou para atingir uma igualdade material
qualificada. Os impostos surgem assim como uma forma de atenuar desigualda-
des sociais, nomeadamente desigualdades na distribuicdo do rendimento e da
riqueza. A igualdade perante a lei é importante, mas seria insuficiente. Ndo basta
contentarmo-nos com a igualdade na aplicacdo da lei e com a igualdade no acesso
a justica para dirimir litigios fiscais.

0 aprofundamento da democracia, a emergéncia do Estado social, o surgimento
das financas funcionais e do intervencionismo fiscal levaram a consolidacdo do
idedrio da progressividade dos impostos e tornaram obrigatéria uma revisdo do
pensamento liberal, num sentido mais social. Apesar disso, a progressividade dos
impostos sobre o rendimento tem sido sujeita a ataques da parte dos defensores do
liberalismo mais classico. Acresce que, em tempos de globalizagdo, de porosidade
de fronteiras, de livre circulagdo do capital, como ocorre hoje, nem sempre é facil
(ou mesmo possivel sem forte incremento da cooperagdo internacional) implantar
na pratica tal progressividade. Como forma de compromisso, duas preocupagdes
foram avancadas pelo liberalismo social para a temperar: conter a progressivi-
dade em margens toleraveis; desvincular a ideia de progressividade de qualquer
engenharia social e politica. A primeira significa impor limites a tributacdo (consi-
derando uma tributagdo acima de certos limites como confiscatdria), concentrar
a tributacdo num numero reduzido de escaldes no imposto sobre o rendimento
das pessoas singulares, transigir (adotando uma estratégia defensiva) com um
sistema de tributacao dual dos rendimentos, etc. A segunda significa encontrar
uma explicagao para a tributagdo progressiva que ndo implique o recurso a légica,
vista como politica, da redistribuicdo de rendimentos (num primeiro momento, a
utilidade marginal decrescente do rendimento, ou, num segundo, a ideia de que,
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sendo o imposto um mal necessario, haveria que distribui-lo tendo em conta a
igualdade de sacrificios). Como bem nota Xavier de Basto, a vantagem da adogao
de um conceito de proporcionalidade do sacrificio era “separar a justica tributaria da
justica de toda a ordem social e assim defender a progressividade como necessaria
a simples equidade tributaria e ja ndo a correcdo da desigualdade de rendimento
e de riqueza” (2006, p. 17). Deste modo, a equidade tributaria surgiria como “se-
paravel e separada da justica social no seu conjunto” (/b. , p. 18)%.

Uma perspetiva de Ciéncia Politica deve religar justica fiscal e justiga social,
como defendem, entre outros, MURPHY e NAGEL (2005, p. 36). E deve fazé-lo
analisando ambas a luz das modernas teorias da justica.

A justica social tem dois pilares, um sustentando-a do lado da despesa (politicas
sociais em sentido lato), outro do lado da receita (justica tributdria). Este pilarimplica
a existéncia de algum tipo de progressividade (idealmente do sistema tributério
no seu conjunto, mas com maior relevo para a tributagdo do rendimento e das
herangas). Mesmo que se reconhega que, num contexto hostil, um esforgo nesse
sentido possa implicar a adogdo (temporaria?) de solugdes compromissorias, deve
exigir-se, no minimo, o reforco das diversas formas de cooperagao e coordenagao
fiscal internacional.

4.3 DESAFIOS DA CRISE E DA GLOBALIZACAO A FISCALIDADE

As alteragdes de fundo que tiveram lugar nos Ultimos 30 anos podem ser sinteti-
zadas da seguinte forma: no plano externo, a um sistema de relagdes internacionais
assente no primado dos Estados (soberanos) sucede um sistema em que o0s Estados
nao sdo os Unicos atores do sistema (nem, por vezes, os mais importantes). Em-
presas transnacionais, organizagdes internacionais (FMI, Banco Mundial, OMC, etc),
ONG, etc. assumem um cada vez mais relevante papel. A um mundo bipolarizado
(Ocidente vs. Leste) sucede um mundo multipolar, onde a hegemonia econdmica
dos EUA (e da Europa) é desafiada pelos paises emergentes, em particular na Asia.
Um mundo centrado em economias nacionais e no Estado-Nagdo comega a dar
lugar a proliferacdo de grandes blocos (UE, Mercosul, Nafta, CEI, etc.). A nogdo de
soberania (mesmo a de soberania partilhada) da lugar a de interdependéncia. No

20. Outra fundamentacdo econdmica classica da progressividade €, como se disse, o recurso a
teoria da utilidade marginal decrescente.
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plano interno, a uma forte interligagéo entre o Estado e a economia (mesmo em
economias que se consideram como mais liberais), através de empresas publicas
(Estado empresario), intervengdes diretas, etc., sucede o Estado regulador (ou seja,
um Estado que autolimita a sua intervencdo, descentralizando-a em entidades admi-
nistrativas auténomas, e que, portanto, no caso dos Estados democraticos, coloca
fora da decisdo democratica, da escolha cidada, parte substancial do tradicional
papel econémico dos Estados). Enfim, assiste-se, cada vez mais abertamente, a
partir da crise desencadeada pelo subprime, a dominacio do capital financeiro e
seus agentes sobre “a economia real” e sobre os Estados. Apesar do forte abalo
de credibilidade sofrido pelo neoliberalismo devido a sua impreparacdo para lidar
com a crise, ele resiste, insistindo nas mesmas receitas.

Estas alteragdes tiveram forte impacto na fiscalidade.

Se, até aos anos 70, predominou, com variantes diversas, o Estado social,
assistimos a partir de entdo ao ressurgir da chamada crise fiscal do Estado (uma
crise do Estado fiscal) e a uma mudanga de prioridades: em vez da redistribuicao,
a competitividade fiscal, em vez da harmonizaggo fiscal, a concorréncia fiscal, em
vez do primado da tributagdo direta (com a tributacdo progressiva), o primado da
tributacdo indireta, em vez da existéncia de territérios fiscais bem delimitados por
fronteiras fiscais, a porosidade de fronteiras e a interligacdo de territorios, em vez
de politicas fiscais autdnomas, politicas fiscais interdependentes, em vez do controlo
fiscal nacional, a cooperacdo e o controlo internacional.

Com a crise assiste-se mesmo, em particular nos Estados sob tutela, como o
nosso, a uma redistribuicao de rendimentos ao contrario, dos estratos médios e
baixos da populagdo que vivem essencialmente de rendimentos de trabalho por
conta de outrem (e mesmo por conta prépria: falsos “recibos verdes”, trabalhadores
independentes precarios, etc.) e de pensdes para os estratos cuja fonte sdo ren-
dimentos de outra natureza (em especial, os especulativos), muitas vezes ocultos
em respeitaveis paraisos fiscais (a distingdo do grau de mobilidade dos fatores de
produgdo de rendimentos assume ja a natureza de categoria juridica).

Tendo este panorama como pano de fundo, varios sdo os desafios com que hoje a
politica (e o direito) fiscal, na relacdo de tensdo que os une, estio confrontados, uns
de natureza conjuntural (pelo menos assim se espera), outros de natureza estrutural.

Quanto aos primeiros, sobressaem os problemas que a crise veio trazer aos siste-
mas fiscais. Ja algures afirmei que a fiscalidade, embora ndo tenha sido o detonador
da crise, a potenciou fundamentalmente por duas vias. A primeira prende-se com a
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redugdo ou extincdo de impostos, justificadas pelas mais variegadas razdes, muitas
delas com pouca consisténcia, conduzindo a maiores dificuldades de cobertura de
défices e, a médio prazo, ao crescimento da divida. A violenta carga tributaria e a
sua injusta distribuicdo que assola hoje o contribuinte portugués (em particular os
estratos médios da populagao) e dos restantes Estados sob tutela do FMI e entidades
adjacentes é, em grande parte, decorrente de reducbes desnecessérias anteriormen-
te efetuadas. Os segundos tém a ver com determinadas opgoes de despesa fiscal
(determinados beneficios ou regimes fiscais preferenciais) que, sendo indutoras de
escolhas, exacerbaram a dimensao da crise, contribuindo em si mesmas (em Portugal
e nado so) para o desencadeamento de fatores que conduziram a crise. S3o exemplo
disso os beneficios a instrumentos financeiros derivados, o apoio fiscal ao emprésti-
mo habitacional, a diferenca de tratamento fiscal entre juros e lucros que impele as
empresas ao financiamento externo, em detrimento do autofinanciamento. Um outro
caso a ter em conta é a forma de financiamento da seguranca social. Como bem
nota VEIGUINHA (2009, p. 175), ha que encontrar formas alternativas de financiar o
sistema publico de Seguranca Social, pois “o aumento da produtividade de trabalho
resultante das inovagOes tecnoldgicas da Ultima década ndo tem contribuido para
assegurar a melhoria de sustentabilidade do sistema®. Sdo, com efeito, as empresas
de trabalho intensivo aquelas em que a produtividade é mais baixa e os lucros em
termos absolutos mais reduzidos, aguelas “em que a composicao organica do capital
& mais baixa, a suportar grande parte do financiamento do sistema”'.

A questdo fiscal € atualmente muito complexa. Para alguns, o proprio instituto
do imposto estaria em crise, revelando grande dificuldade ou incapacidade em
satisfazer as finalidades que classicamente |lhe sdo atribuidas. Assim, MOULIER
BOUTANG (2006, 217 e ss,) alerta para quatro fendmenos que potenciam uma
crise do imposto?: crise de identificacdo e localizacdo das fontes de produgdo de
valor econdmico (nomadismo econdmico e financeiro), a dificuldade de mensurar
por convengdo contabilistica os bens imateriais, a crise dos direitos de propriedade,

21. O autor prossegue: “Para corrigir esta inequidade é necessario quebrar o tabu de que o sis-
=ma fiscal se deve manter rigorosamente separado do sistema da Seguranga Social, tese muito
oropalada pelos apologistas das medidas privatizadoras. (...) A criagdo de um imposto sobre o
enorme valor acrescentado das empresas mais intensivas em capital serd uma forma de reforgar
2 sustentabilidade do sistema plblico de reparticdo baseado na solidariedade intergeracional”
'175-6), indicando as condigOes necessarias para a implantagdo desta medida.

22. Noutra perspetiva e numa linguagem sugestiva, TANZI (2000) da conta da existéncia de
térmites fiscais” que causam erosdo das bases tributdrias dos Estados.
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com o declinio da hegemonia dos direitos de transmiss&o (alienabilidade) em rela-
Gdo ao uso e fruigdo e a crescente importancia de fluxos em relacdo a stocks, e as
dificuldades de tributagdo dos bens e fluxos ligados a informacéo e conhecimento
(capitalismo cognitivo)?.

De qualquer modo, num horizonte previsivel (salvo o eventual regresso do Es-
tado empresario, cenario pouco provavel, fora do atual contexto de nacionalizacdes
de prejuizos), ndo se vislumbra alternativa sélida ao imposto. O Estado moderno
continuara a ser um Estado fiscal. E, por isso, conscientes das suas limitacSes,
ha que procurar saber se e como os impostos podem contribuir para dar resposta
aos problemas com que os Estados e as sociedades estdo confrontados, definindo
uma politica fiscal para o século XXI. Alguns destes problemas prendem-se com a
chamada globalizagdo. Outros, porém, vao para além dela. Assim, M. SCHRATZENS-
TALLER (2012, p. 251 e ss) enuncia alguns desafios para cuja resolucdo a politica
fiscal podera contribuir: as mudangas climaticas; o aumento das desigualdades na
reparticdo do rendimento e da riqueza; a questdo demografica, em particular o
envelhecimento das populagdes; as desigualdades fiscais ainda existentes entre
sexos e a crescente mobilidade das bases fiscais (a qual pde, no quadro europeu,
o problema de saber em que nivel deve ocorrer a tributacdo).

A filosofia fiscal dominante s6 em parte podera contribuir para a resolucgo des-
tes problemas. Assim serd quando se preocupa com a corre¢do de externalidades
negativas (ambiente), quando se mostra favoravel a redugdo da despesa fiscal,
alargando a base tributdvel (mas, note-se, nem toda a despesa fiscal deve ser erra-
dicada), quando procura melhorar a eficiéncia da cobranca e combater a economia
paralela (dentro de parametros juridicos bem definidos) ou estabelecer principios
de boa governanga na fiscalidade (dependendo, em Ultima instancia, dos principios
a eleger). Mais problematica, por refletir posigdes ideoldgicas bem claras (e, por-
tanto, sujeita ao crivo do olhar critico), é a sua preferéncia por impostos neutrais,
indolores, insensiveis (sobre a insensibilidade do imposto, ver BERNS/ DUPONT,
2006), como os impostos de consumo ou que considera menos prejudiciais para o
crescimento (impostos sobre o consumo, impostos sobre a propriedade imével), o
mesmo ocorrendo com a sua preferéncia pela diminuicdo da tributacdo dos mais
ricos (como sistematicamente defende o Partido Republicano nos EUA) ou sobre

23. Este Ultimo ponto pode conduzir a defesa de um imposto muito moderado sobre as transacdes
financeiras abrangendo, na linha de propostas de VAN PARIJS (2006), os movimentos de fundos
internos e ndo apenas (como a taxa TOBIN) os movimentos externos e especulativos.
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as empresas e sobre os custos de trabalho (ex: a contribuicdo para a Seguranca
Social paga pelas empresas) para estimular a acumulagao e o investimento.

Uma percecao do fendmeno fiscal que ndo parta de ideias e preconceitos
antifiscais (nem de perversidades fiscalistas) € um passo importante para pensar
0 papel que os impostos desempenham (e, passando para um plano normativo)
deveriam desempenhar no mundo de hoje.

4.4. CIDADANIA FISCAL, DEMOCRACIA FISCAL

O ideario liberal pds-revolucionario circunscrevia a nogdo de cidaddos ativos,
os verdadeiros cidaddos, aos que podiam eleger e ser eleitos, nem todos os nacio-
nais possuindo tal caracteristica. Neste sentido, ndo era democrético, mas elitista.
Por seu turno, o mercado ndo pressupde a intervengao de cidadaos, mas sim de
consumidores. Acresce que a ldgica do new public management ndo é igualmente
a de tratar os administrados como cidaddos, mas como clientes. O préprio Direito
Fiscal ndo conhece cidaddos, mas contribuintes ou (curiosa linguagem que evoca um
lapso freudiano) sujeitos passivos. A ele interessa-lhe mais a condicdo de residente
(ou ndo residente) que a de nacional ou cidadao de um certo Estado. No plano
supranacional, o direito europeu conhece uma cidadania parcial, de sobreposicao,
mas desconhece o contribuinte europeu. A nogado de cidadania fiscal ndo pertence,
Dpois, ao léxico do Direito Fiscal ou da Economia Publica.

No Iéxico politico, a ideia de cidadania fiscal é hoje frequentemente invocada
como forma de legitimar o cumprimento do dever fundamental de pagar impostos,
no fundo como equivalente a civismo?. Sem esquecer que a nogao de cidadania,
reduzida a esfera politica, vista como inerente a um individuo idealizado, desprovido
das suas circunstancias, pode ser usada de forma ideoldgica como meio de diluir
as desigualdades (de classes, de estratificagdo social, religiosas, raciais, de género,
etc.) numa igualdade abstrata existente na esfera politica.

A concecdo elitista sobreviveu a transformagdo do Estado liberal de direito
em Estado democratico representativo. A visdo dominante da democracia, desde
Schumpeter, é de natureza elitista, tendendo a satisfazer-se com a competicdo
entre empresas-partidos no mercado politico e com a convocagao dos eleitores-
-consumidores, de x em x anos, para escolha dos dirigentes. Esta visdo ndo é

24. Sobre a desvalorizagdo da cidadania equiparada a civismo, cf. SAPIR, 2002, pp. 78-79.
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incompativel (bem pelo contrario) com fracos niveis de participagao. Os eleitos
saem, em regra, de um circulo fechado proposto em primeira mao no interior das
organizacGes partidarias. Por outro lado, muitos aspetos importantes da vida so-
cial (e que configuram a vida da polis) ndo sdo objeto do crivo democrético, pois
encontram-se em esferas de poder (quase) insindicaveis. E o dominio do que SACHS
(2012, p. 145), falando dos EUA, denominou de “corporatocracia”. A riqueza das
corporacdes traduz-se em poder politico através do financiamento de campanhas
eleitorais, da atividade de 16bi de empresas e da passagem “pela porta giratoria”
daqueles que alternam cargos entre os governos e as empresas (fenémeno que os
franceses denominam de pantouflage). Sem esquecer que, na auséncia de suficiente
controlo, a relacdo com o poder politico pode possibilitar aumentos de riqueza pes-
soal em detrimento do erario publico (privatizacdes pouco claras, nacionalizagoes
duvidosas, deducbes de impostos insuficientemente justificadas, desregulagdes,
contratos vantajosos, etc.). Igualmente importante € o facto de aspetos fulcrais
da governacdo tenderem, como se disse, a ser excluidos da decisdo democratica
e entregues a entidades reguladoras auténomas, independentes e praticamente
irresponsaveis no plano politico.

A cidadania, como forma de tomar posicao sobre os destinos da coletividade,
vé-se assim fortemente restringida. A democracia, para o pensamento neoliberal,
nao é de fiar: pode ser imprevisivel (o Chile de Allende, um referendo na Grécia,
etc.) e os mercados, em particular os financeiros, nao gostam da imprevisibili-
dade, ficam “nervosos” com decisdes que possam questionar a paz mercantil da
acumulacdo de capital. Entre a democracia e os mercados, ao contrario do que
afirmou recentemente na revista Visdo o Presidente (conservador) da Islandia, a
ideologia neoliberal opta pelos mercados, convivendo facilimente com ditaduras
ou democracias empobrecidas, com direitos, liberdades e garantias fragilizados.

A participacdo dos cidad&os na vida publica tende a ser fragmentada por varios
papéis ou mascaras (trabalhadores, consumidores, clientes, empresérios, eleitores,
etc.). Neste contexto, tera sentido falar de cidadania fiscal e de democracia fiscal,
tendo por base uma estreita relagdo entre cidadaos e contribuintes?

A resposta deve ser afirmativa. A democracia fiscal ndo se esgota na democracia
representativa, antes se abre a formas de democracia participativa, remetendo aqui
para um espaco de intervengao distinto do esfera predominantemente privada (eco-
nomica, dos afetos, etc.) e do espago publico estadual (democracia representativa,
instituicOes politicas), o espago da esfera publica ndo estadual (da sociedade civil
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numa visdo pds-hegeliana). Esse espaco carateriza-se pela intervencdo dinamica
da sociedade (associagdes, movimentos sociais, redes sociais, etc) na discussao,
deliberacdo, regulacdo e controlo das decisGes que afetam a sua existéncia. Exem-
plos deste tipo de participacdo poderemos encontra-los no orgamento participativo,
nas iniciativas de auditoria cidada a divida ou em manifestacdes como a de 15
de setembro. A democracia participativa, estendendo tendencialmente a ideia de
democracia as instituicdes da sociedade no seu todo e funcionando como forma de
controlo da democracia representativa (onde permanece, no essencial, 0 espago de
decisdo publica), contribui para a reinvengao da democracia e do Estado (SANTOS,
B. S., 2005, pp. 311 e ss.).

Um dos esteios da democracia € o da democracia fiscal, onde os contribuintes
ndo agem meramente como defensores sindicais dos seus interesses egoistas, mas
como cidaddos responsaveis pelo futuro coletivo comum. Ela implica, ndo apenas
2 informagdo e transparéncia sobre o sistema fiscal, suas alteracdes e sobre a
execucao orcamental, ndo apenas o debate sobre as medidas propostas e sobre
as alternativas, mas o controlo das perversidades fiscais, provenham estas da agdo
politica, da intervengdo administrativa ou mesmo de decisOes judiciais.

Ha aqui um grande espaco para o olhar da Ciéncia Politica.

5. CONCLUSAQ INCONCLUSIVA

Estes e muitos outros temas (desfasamento entre os programas eleitorais e de
governo e as medidas fiscais levadas a pratica, comunicagao social e sua relagdo
com os temas fiscais, representacdo social da administragdo e da justica tributaria,
causas psicoldgicas e socioldgicas da fraude e evasdo fiscais, distribuicdo das cargas
fiscais pelos estratos e classes sociais, etc. ) sdo centrais para a existéncia de uma
comunidade politica que se pretende democratica, baseada em principios de Estado
de direito material, numa cidadania ativa e, simultaneamente, que pretenda ser
uma sociedade decente, com maior justiga social. Ou, como diz MUSGRAVE (2002,
p. 17), com boas maneiras democraticas.

A luta &, porém, profundamente desigual. O futuro previsivel ndo parece favo-
ravel a qualquer projeto humanista. Ndo ha razGes para grandes otimismos. Mas
mesmo na noite mais escura ha sempre a luz da esperanca. E isso que justifica
a desconstrucao das ideologias que apenas favorecem uma parte dos cidaddos,
justificando, das formas mais variadas, esse favorecimento.

i
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