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A Administracio Fiscal Auténoma’ Experiéncias portuguesa

Faz parte do senso comum no discurso sobre a fiscalidade dizer que um
sistema fiscal vale em grande medida aquilo que vale a administragdo que o
conforma e executa.

Isto ndo significa que a clareza, a simplicidade do texto da lei ndo sejam
importantes. Como ndo significa que o sistema juridico fiscal (as leis e
principios que regem a fiscalidade) ndo devam ser adaptados a realidade
econémica e responder a exigéncias politicas. Mas significa que os impostos
s40 um sistema em acg¢do, a sua existéncia concreta depende do jogo dos
vérios actores em presenca, cidadaos/ contribuintes, empresas, associagdes,
universidades, parlamentos, executivos, administragdo publica, tribunais,
organizagdes internacionais. Com efeito, “os impostos sdo, numa sociedade
moderna e democratica, uma das formas principais de exercicio da cidadania
e da organizacdo de solidariedade e da justi¢a, constituindo assim uma
questdo fundamental de didlogo dentro de uma sociedade democratica e
pluralista”. Ora, neste jogo, a administracao tributdria tem um papel central.

Outro dos ditos que integra o senso comum - € igualmente valido - € que
cada sistema fiscal ou administrativo responde a necessidades concretas de
cada pais, necessidades politicas, econémicas, juridicas, sociolégicas,
culturais. Um sistema fiscal, em sentido lato, englobando as organizagdes que
o criam, aplicam e controlam, € um produto da histdria de cada pais, em larga
medida, irrepetivel na sua conformagdo concreta. Dito isto, a andlise de
experiéncias estrangeiras, particularmente daquelas que por razoes histéricas,
politicas, econémicas, geograficas, ou de dimensdo do territério, sao mais
pertinentes, € importantissima quando se pretende transformar um sistema
tributdrio existente. E nesse sentido que entendi o convite da AFA para vos
falar da experiéncia portuguesa relativa a reforma da AT em Portugal nos
iltimos dez anos e as peripécias que ela envolveu. Aprende-se com as boas
experiéncias, mas também se aprende muito com 0S erros.

Em 1995, quando tomou posse o XIII Governo Constitucional, a
administragdo tributdria portuguesa encontrava-se dispersa por varias
direc¢des-gerais com fungdes de gestdo tributaria.
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As principais eram uma direc¢do-geral vocacionada para a tributagdo
directa (IRS e IRC), para parte da tributagdo indirecta (IVA interno e
intracomunitério, selo) e para a tributa¢do incidente sobre o patriménio ou
suas transmissoes (sisa, autdrquica, sucessoes e doagdes, selo automével),
uma outra vocacionada para os direitos aduaneiros (que sao receita da Unido
Europeia), para o IVA aduaneiro e para certos impostos de consumo
especificos (petrdleos, tabacos, dlcool e produtos alcodlicos, imposto
automovel), alguns dos quais passaram a ser geridos pelas AlfAndegas depois
da aboli¢do das fronteiras e, finalmente, uma terceira que se ocupava das
contribui¢oes para a seguranga social. Estas organiza¢des eram direcgdes-
gerais cldssicas, com leis orgénicas pesadas - tudo era regulado por lei -, que
se encontravam estruturadas por impostos e que viviam de costas voltadas
entre si.

Esta situagio permanecia hd varios anos. A reforma fiscal dos anos 80 nio
tinha, no essencial, procedido a qualquer reforma da administra¢do fiscal,
sendo essa uma das razoes centrais das dificuldades do funcionamento do
sistema fiscal. A preocupacao havia sido com o sistema legislativo, com a
passagem da tributa¢@o cedular sobre o rendimento ao imposto tinico sobre o
rendimento, com o IRC, com certas garantias dos contribuintes. Mas nio com
a maquina administrativa nem com o aparelho judicidrio que aplica os
impostos, que viviam, na altura, numa situacdo de grande promiscuidade.
Apenas o IVA - imposto de recente criacio - funcionava em moldes
modernos, mas numa légica de isolamento em rela¢@o ao sistema fiscal no seu
conjunto.

A reforma duma administracdo tributdria € uma questdo complexa que
envolve aspectos econdmicos e financeiros (os custos da reforma e da nio
reforma), organizativos, incluindo as questdes do estatuto do pessoal e da
gestao de recursos humanos, as questoes da organizacio e funcionamento dos
sistemas de informacao, politicos (a formagdo de consenso, o mais alargado
possivel com as oposi¢goes, com a concertagdo social, com os sindicassem
particular no que toca a um eventual processo de diferenciacio face ao
sistema administrativo no seu conjunto), juridicos.

De qualquer modo, no plano orgénico e juridico, algumas questdes devem
ser necessariamente objecto de anilise:

a) a integra¢ao ou ndo integracao das organizacdes tributdrias;

b) em caso de integracio, a escolha do respectivo modelo;

¢) em qualquer dos casos, a confluéncia ou ndo das fung¢ées de concepgio
€ gestdo na mesma organizagao;

d) e o grau de centralizagio / descentraliza¢do das fungdes tributérias.
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Nesta comunica¢ao € sobretudo a primeira questdo que estard em anélise a
propdsito da malograda experiéncia portuguesa de criagdo de uma AGT.

Em Abril de 1996 foi publicado o Relatério da Comissdo para o
Desenvolvimento da Reforma Fiscal criada, em Abril de 1994, pelo XII
Governo Constitucional, e presidida por Silva Lopes que tinha por finalidade
“propor medidas para o aperfeicoamento e desenvolvimento do sistema fiscal
e para a melhoria do funcionamento da Administracao”.

Neste relatério detectavam-se os principais problemas de que padecia a
DGCI, quer no plano dos recursos humanos, nomeadamente das chefias, quer
no plano da organizagdo e funcionamento. Advogava-se uma administragao
mais auténoma e com menos factores de rigidez, quer no topo quer nos niveis
intermédios da organizagao e a adop¢ao de uma Gptica mais gestiondria do que
meramente administrativa, sem as limitacdes impostas por regras uniformes
estabelecidas para o conjunto da Administracao Piblica. Finalmente discutia-
se em que medida tais objectivos, considerados necessdrios para uma
administragao fiscal mais eficaz e mais eficiente, poderiam ser conseguidas no
quadro dos dois modelos organizativos consagrados na prética corrente em
Portugal, o da Direc¢ao-Geral e o de Instituto Piblico. A conclusio era a de que
o modelo de DG dificilmente permitiria a concretizagdo dos objectivos
existentes pois nao dispdem de autonomia financeira e quanto a autonomia
administrativa s6 a que se inscreve na gestdo corrente. No entanto, a Comissao
nao considerava igualmente que o modelo do Instituto, pese embora a sua
grande autonomia, fosse a solucao adequada. Em causa estava a personalidade
Juridica dos Institutos e as suas consequente inser¢do na Administragio
indirecta do Estado, com a consequente saida da esfera da direcgao efectiva do
Governo. Do ponto de vista da Comissio, o 6rgdo encarregado da AF deve ser
dotado de amplas margens de autonomia administrativa e financeira, mas nio
deve ser dotado de personalidade juridica, dada a importancia das fungdes que
lhe estdao cometidas. Por isso a Comissdo inclinava-se para um outro modelo,
0 da criagdo de um Servico de Administra¢do Fiscal, organizado como um
servigo administrativo do Ministério das Finangas, sem personalidade juridica,
mas com autonomia administrativa e larga margem de autonomia financeira.
Com efeito, este servigo teria dois orcamentos, um or¢amento-base, gerido nos
termos do regime comum dos servigos centrais do Estado e um or¢amento
especial, gerido com autonomia. As receitas do orcamento especial seriam
constituidas por participagdes, determinadas com base em taxas fixadas na lei,
nas receitas provenientes de multas, coimas e custas nas receitas efectivamente
cobradas em resultado de ac¢des de inspecgdo ou outras correcgdes nos valores
declarados pelos contribuintes e nas receitas provenientes de outras liquidagoes
em que hd uma prévia actividade de controlo pela Administragio fiscal”.
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Para além da referida autonomia or¢amental acrescida, a organizaco deste
servigo assentaria nas seguintes bases: criacao de um Conselho Directivo,
presidido pelo Director-Geral; maior flexibilidade organica, devendo a lei
apenas estabelecer as bases gerais da orgdnica e da estrutura e regime de
pessoal; maior autonomia na politica de recursos humanos, com maior
flexibilidade na estruturacdo dos quadros de pessoal e constitui¢io de um
regime especifico no ambito do estatuto da funcdo piiblica e maior
flexibilidade na aquisicao de bens e servigos, permitindo, por exemplo, a
adaptagio de novas formas de contratagao como o leasing.

A discussao piblica e andlise critica deste excelente Relatério técnico, que
teve ainda o mérito de dar origem a multiplos trabalhos complementares,
embora nem sempre consonantes com as suas posi¢des, vieram
indubitavelmente a influenciar as orientacdes do XIII Governo
Constitucional. Mas, em muitas matérias, nomeadamente na questio da
organica administrativa, estas orienta¢cdes foram bem além do proposto.

O ponto de partida politico do Relatério e das orientagdes do XIII Governo
era distinto: ndo se tratava de desenvolver a reforma fiscal dos anos 80, mas
de a reformar; nao se tratava de cingir a reforma fiscal 2 DGCI, mas, numa
éptica sistémica, de abranger toda a fiscalidade, incluindo a gerida pelas
Alfandegas; ndo se tratava de conviver com uma légica de sistema fiscal
fechado, com tragos de nacionalismo econémico como a politica de
convengOes de dupla tributagdo demonstrava, mas de adaptar a fiscalidade
portuguesa para os grandes desafios internacionais, como a adesdo de
Portugal ao euro, a sociedade da informagéo e a globalizagio, com os novos
problemas da concorréncia fiscal entre sistemas. Por outro lado, mais do que
um relatério que exprimisse essencialmente a posicdo da administragéo fiscal
era importante pdér no centro doas preocupacdes o cidaddo/contribuinte,
recuperando a ideia de servigo piiblico.

A Lei Orgéanica do Ministério das Finangas, de 3 de Setembro de 1966
reflectia j4 estas novas preocupacdes, dando inicio a primeira fase da reforma,
onde algumas medidas de fundo eram acompanhadas de certas solugoes
transitdrias imprescindiveis. Assim foi criada a Direc¢do Geral de Informética
e Apoio aos Servigos Tributdrios e Aduaneiros (DGITA), tendo por objectivo
apoiar a DGCI e as Alfandegas na concepgao, desenvolvimento e exploragio
dos sistemas e tecnologias de informagdo. Como escrevi noutro lugar, “desde
o inicio, um aspecto era claro no plano politico: a construgio de uma rede
informdtica seria a prioridade nimero um e essa rede deveria abranger os
servigos dos impostos e das alfdndegas e ndo apenas os fiscais como era ideia
do governo anterior” . Outra medida importante nesta fase foi a instituigao
do Conselho dos Directores-Gerais para os Assuntos Fiscais, tendo em vista
a coordenagdo das trés direcgdes gerais, nomeadamente, a aprovacdo dos
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planos comuns de actividades e as orientacdes das questoes estratégicas de
interesse comum. Para além disso foi decidida a integragdo das tesourarias
da fazenda publica na DGCI e efectuada uma revisdo 2 Lei Organica da
DGCT para corrigir aspectos mais controversos da legislagio de 1993.

Outras instituiges foram criadas pela Lei Organica do MF ou por
diplomas auténomos que procuravam dar corpo a um novo tipo de sistema
de relagdes fiscais. Nesse sentido foi criada a Unidade de Coordenagio da
Luta contra a Evasdo e Fraude Fiscal e Aduaneira (UCLEFA), criada no
quadro do Conselho Superior de Finangas para instituir um relacionamento,
muito mais cooperativo, entre organismos do Estado. Foi igualmente criado,
como 6rgao complementar da acg¢do politica e administrativa, um érgao
participativo, com fung¢bes consultivas, o Conselho Nacional de
Fiscalidade, destinado a acompanhar a evolugao do sistema fiscal e das
politicas tributédrias e a dar expressdo a exigéncias de concertagio entre
Administragdo e contribuintes. Também a instituigdo do Defensor do
Contribuinte como 6rgao de controlo da ac¢do administrativa que nio se
confundia com o Provedor de Justiga foi criado para melhorar o
relacionamento do fisco com os cidaddos.

Deve dizer-se que a criagao da DGITA néo foi isenta de contestagio.
Com efeito, ndo € comum criar-se uma direc¢do-geral vocacionada para
fun¢des instrumentais. No caso concreto, o seu éxito dependeria da
capacidade das duas direc¢des gerais clientes, Impostos e Alfindegas,
conseguirem estabelecer bem os seus objectivos, necessidades e
defenderem as prioridades da acgdo perante os informéticos que amitide
tendem a privilegiar a forma sobre o conteudo, a inovacio técnica sobre as
reais necessidades e a impor as suas perspectivas. Mas no contexto da
época, a DGITA, embora encarada como uma solugio eventualmente
proviséria (encarava-se, no futuro, a sua dilui¢io como estrutura auténoma
no quadro da evolugido da AGT ou a sua passagem a empresa piiblica), era,
na minha perspectiva, uma inevitabilidade. Nada justificava a manutengio
de grandes sistemas informdticos e de informag¢do auténomos (diferente é o
caso das pequenas aplicagdes informdticas) nas Alfindegas e Impostos.
Pelo contrério: a criagdo de uma rede informética comum (a rede RITTA),
a unificagdo dos cadastros, a criagdo de sistemas de informagdo para a
fiscalizagdo, a informatizacdo do sistema de execu¢des fiscais, a
modernizagio do nimero de identificagdo fiscal, com emissdo de um cartio
electrénico de contribuinte, a visio global do contribuinte sdo mudancas
que ndo poderiam ser efectuadas no quadro de cada uma das direcgdes
gerais tradicionais. Os sistemas de informagdo sdo, a exemplo da nova
legislagdo comum (lei geral tributdria, c6digo de procedimento e processo
tributdrio) um forte elemento de aproximagio entre elas.
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Estudo semelhante foi efectuado relativamente as Alfandegas. Trés
cendrios eram apresentados relativamente a reorganizacio da DGAIEC. O
primeiro apontava para uma especializacao das Alfindegas na gestio da
fronteira externa, deixando para outros organismos as restantes atribuicoes,
nomeadamente as fiscais; o segundo alargava as atribui¢oes das Alfandegas a
cobranca de todo o IVA, no quadro de uma nova entidade vocacionada para a
gestdo da fiscalidade indirecta; o terceiro apontava para a manutencdo da
situag@o actual, mas com a introdugdo de algumas adaptacdes ao nivel dos
servi¢os de fiscalizacdo, de formacdo e de justica tributdria, que passariam a
ser comuns a toda a Administragao Fiscal, no quadro de uma gestao auténoma
ou de uma gestao simplesmente coordenada.

Dada a forte identidade cultural e técnica da DGAIEC, a Comissdo optou
pelo terceiro cendrio, recomendando, no entanto, adaptagdes em relagao as
areas comuns com a DGCI (justica, formagao, inspec¢do), através de um
processo de evolucdo gradual que eventualmente conduzisse a uma gestiao
auténoma (unificada) destas dreas, embora integrada numa estrutura de
coordenacao a nivel superior (o 6rgao superior do Sistema de Administragao
Fiscal e Aduaneira, constituido pelo SEAF e pelos directores-gerais da
DGAIEC, da DGCI e da drea autonomizada).

Nas I Jornadas de Reflexdo sobre a Reforma Fiscal, que decorreram em
Abril de 1997, em Sesimbra, o Dr. Alberto Ramalheira, coordenador do
estudo sobre a reforma das Alfandegas, levantava a questdo de saber se seria
preferivel ter uma sé Administragao Tributdria, ou seja, uma sé institui¢do
que fizesse o langamento, liquidagdo e cobranca de tudo o que sejam
impostos, locais ou centrais, e contribui¢des para a Seguranga Social, ou se se
deveria deixar que se mantivessem os actuais centros de decisdo nessa
matéria, com a sua diversidade e até dependéncia de varios ministérios.

De facto, as experiéncias de outros paises oscilam entre a integracdo da
administra¢do dos impostos aduaneiros e dos demais impostos numa unica
administragdo (casos da Bélgica), que pode englobar mesmo a gestdo e
cobranga de impostos para a Seguranca Social (como na Suécia e na
Holanda), a separa¢do de competéncias da administra¢@o tributaria entre um
departamento encarregado da tributagao indirecta e outro da directa (como era
0o caso do Reino Unido) ou a existéncia da cldssica distingdao entre
administra¢do aduaneira e fiscal, como em Portugal e na Austria, no entanto,
com graus de descentraliza¢do administrativa muito mais acentuados no caso
austriaco. Estes modelos podem, porém, ter variantes: assim, por exemplo, a
Holanda faz uma clara distin¢gdo entre concepgdo e execuc¢io, tendo para o
efeito duas direcgdes-gerais distintas, a Direc¢do-Geral para os Assuntos
Fiscais, responsivel pela concep¢ao da legislagdo tributdria e a Direcgio-
Geral para os Impostos e Direitos Aduaneiros, encarregada pela respectiva
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execugao. Outras hipéteses existem. A Dinamarca conhece mesmo um
Ministério dos Impostos, responsavel pela concepeao da politica fiscal (em
conjunto com os Ministérios da Economia e das Financas) e pela gestdo dos
impostos. A Espanha distingue igualmente as fungdes de legislagao tributéria,
entregue a duas Direcgoes-Gerais, a Direc¢ao-Geral dos Tributos e a Direcgao
Geral de Coordenagao com as Finangas (Haciendas), e a fungao de execugio,
assegurada pela Agéncia Estatal de Administragdo Tributdria, pessoa
colectiva piiblica com regime especial, dependente directamente do
Secretério de Estado das Finangas (que ¢ o seu presidente), e composta por
quatro servigos operacionais (Gestao Tributaria, Inspecc¢do, Cobranga, e
Alfandegas e Impostos Especiais) e trés instrumentais (Informética, Recursos
Humanos e Organiza¢ido), além dos gabinetes de apoio do director da
Agéncia.

O Relatdrio Silva Lopes propugnava a manuten¢do do modelo centrado na
dicotomia entre alfindegas e impostos, a curto e médio prazo, mas nido
afastava a integragao a longo prazo. Por outro lado, era de opinido que deveria
ser encarada com aten¢ao a hipdtese de se atribuir a administragao das
receitas da Seguranc¢a Social 8 DGCI.

Ora, para Alberto Ramalheira, “na perspectiva de longo prazo, ou mesmo
numa perspectiva ideal, talvez se devesse ter uma Unica instituicdo a quem
coubesse a gestdo e toda a administragdo do que sdo receitas publicas, sejam
elas a nivel central ou local, ou de Seguranga Social”. E acrescentava que,
face a experiéncia portuguesa e a exemplos de gestdo unificada de outros
paises, o modelo mais adequado seria o de instituto publico, um organismo
“que tenha caracteristicas que lhe permitam fazer uma gestao empresarial e,
portanto, que tenha a flexibilidade e autonomia de gestao de pessoal, de
recursos humanos, or¢amentais, etc. Deverd ter uma gestdo flexivel atenta a
todas as capacidades de cobranca e nao ficar limitada, retraida, por limita¢oes
orcamentais. Numa gestdo de tipo empresarial, eficiente e flexivel, é
necessério, por vezes, gastar uma unidade monetdria a mais, que podera ter
como resultado futuro a recolha de uma e meia”. Nao se deve tratar da mesma
maneira uma organiza¢ao que tem por fungdes a cobranca de receitas e em
que a despesa € reprodutiva e as direc¢des-gerais cujos gastos, em principio
consistirdo simplesmente em despesa pura.

Em Margo de 1998 o Grupo de trabalho para a reforma da administracao
tributdria, presidido pelo Prof. Jodo Caupers, apresentou o seu relatério final,
pronunciava-se a favor da integragao da DGCI, DGAIEC e DGITA numa
organizag¢ao tinica, dado nao se encontrarem razdes substanciais convincentes

)

para a separa¢ao das organizacdes. Quanto ao enquadramento institucional

desta nova organizagao unificada, o relatério manifestava preferéncia por um
instituto priblico de natureza para-empresarial, avancando, como solugdes
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alternativas com as hipéteses de um instituto ptiblico convencional ou de uma
entidade administrativa independente. As razoes da preferéncia pela primeira
hipétese, a do instituto piblico para-empresarial eram, nas palavras do
relatério, as seguintes: “’nele convergem uma autonomia superior a dos
outros institutos publicos € um enquadramento juridico gestiondrio mais
flexivel do que nos restantes modelos. Nao obstante poder ser considerado um
hibrido algo instdvel, em marcha aparente em direc¢do a empresa piiblica,
julgamos que nao tem o inconveniente da rigidez do segundo, nem substitui
a tutela governamental pelo controlo parlamentar. A interferéncia
governamental afigura-se-nos indispensdvel, tratando-se do exercicio da
funcdo tributdria, profundamente ligada a autoridade do Estado; a sua
substituicao pelo controlo parlamentar - que ocorre nalguns paises - ndo se
ajusta bem aos paises latinos, podendo ser mais susceptivel de politizacao
excessiva do que a interferéncia parlamentar”.

Em Maio de 1998, procedeu-se a uma reavaliacao da situacdo das diversas
organizacoes da Administracao Tributdria no Relatério que fundamentava a
Resolucao do Conselho de Ministros n° 119/97, sobre os quadros gerais para
a Reforma Fiscal no limiar do século XXI. Em relacdo a DGCI, ai se
mencionavam como principais constrangimentos a sua ac¢ao a auséncia de
estruturas adequadas a recolha e tratamento de informacdo legislativa e
estatistica de apoio a decisdo e previsao orcamental, a rigidez do modelo
organizativo legal, a proliferacio de carreiras com regimes distintos, o
envelhecimento dos quadros, a morosidade no recrutamento € promogoes, a
desvalorizacao das remuneragdes, a incipiente autonomia orcamental. Quanto
a DGAIEC, para além das questdes de recursos humanos, parcialmente
semelhantes, o relatério sublinhava a existéncia de uma departamentalizacao
excessiva e a auséncia de uma unidade de controlo or¢camental da despesa.

O relatdrio apresentava varios cendrios de desenvolvimento da cooperagao
entre a DGCI, DGAIEC e DGITA, tendo em vista formas de integra¢dao
parcial. Um seria a criacdo de uma direc¢ao-geral que assegurasse uma gestao
articulada, mas flexivel, das trés direc¢des-gerais. Outro a manutencao da
DGCI e da DGAIEC como direc¢oes-gerais coordenadas a nivel de
directores-gerais e dotadas de maior autonomia administrativa e financeira,
com evolucao da DGITA para uma empresa ptiblica que prestaria outros
servicos a DGCI e a DGAIEC, para além da gestdo da rede informética e dos
sistemas de informacao (ex.: recrutamento, formagéo, gestao de pessoal). Um
terceiro seria a transformacdo das 3 direc¢des-gerais ou de duas delas (DGCI
e DGAIEC) num instituto ptblico, neste dltimo caso com substituicdo da
DGITA por uma empresa piblica. Estes cendrios ndo eram necessariamente
incompativeis entre si, podendo permitir um eventual faseamento do processo
de integracdo se essa se revelasse a solucdo mais desejavel.
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Em 1999, foi finalmente criada a AGT, definida como “uma pessoa
colectiva de direito piiblico, dotada de autonomia administrativa e financeira
e patrimonio préprio”. Esta nova entidade administrativa, criada tendo em
vista a obtengdo de economias de escala, ficava encarregada de assegurar a
direc¢@o superior comum do funcionamento dos seus servigos préprios, a
coordenagdo, o planeamento estratégico das actividades e dos sistemas de
informagdo, o controlo do funcionamento das organizacdes tributérias, a
qualificagdo dos recursos humanos, os estudos e apoio A concepgdo das
politicas tributdrias, bem como a coordenag¢do dos demais servigos piiblicos
tributdrios e a gestdo das tarefas de interesse comum dos servigos piiblicos
que tém a seu cargo a prossecugao das actividades relativas a determinagio
cobranga e controlo dos recursos fiscais.

A AGT funcionava com base no principio de competéncias de atribuigio.
Como 6rgao de ctipula das trés organizagdes tributédrias existentes (DGCI,
DGAIEC e DGITA), as suas atribui¢des niao se confundiam com as dos
servigos operativos que coordenava, respeitando a autonomia e organizagio
destes. Chamava a si fungdes comuns as trés organizagdes, como a formagio
de quadros técnicos e dirigentes, a ser operada por um Instituto de Formagao
servigo auténomo e as propostas de concepg¢do de politicas tributdrias, a levar
a cabo Tributdria, o planeamento estratégico dos sistemas de informacio, a
desenvolver por um por um novo Centro de Estudos. No quadro da AGT
passava a funcionar o Conselho Nacional de Fiscalidade, um 6rgéo consultivo
e participativo instituido em 1996 pela nova Lei Organica do Ministério para
acompanhar a evolugdo do sistema fiscal e das politicas tributérias, sendo
definida pela nova lei a composicdo e funcionamento.

A AGT era assim uma entidade de tipo novo, com um caricter sui generis.
Surgia como uma pessoa colectiva instrumental do Estado, submetida 2 tutela
e superintendéncia do Ministro das Finangas, sendo dirigida por trés 6rgaos
superiores, o Conselho Superior Tributdrio, o conselho directivo e o
presidente do conselho directivo. Ndo se confundia com as tradicionais
formas de organizagdo dos Ministérios que sdo as direcgdes-gerais,
organizagdes de tipo hierdrquico-burocrético, muito dependentes do poder
politico, sem autonomia, com recursos humanos submetidos ao estatuto da
fung¢ao piblica. Pelo contririo, era dotada de Por outro lado, a AGT foi criada
sem poderes de execucio na esfera tributéria.

Mas também ndo se confundia totalmente com a figura (porventura de
contornos algo indefinidos) que sio os institutos piiblicos, os quais sio
normalmente encarados como sendo pessoas colectivas piiblicas de substrato
institucional, com autonomia administrativa e financeira, de criagio legal,
com Orgéos préprios, sujeitos a tutela e superintendéncia administrativa, com
um regime juridico em regra de natureza administrativa.

]
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A presenca, como presidente, do Ministro das Finangas € do SEAF no
Conselho Superior Tributdrio, érgdo que reunia ordinariamente de 15 em 15
dias, permitia estabelecer uma ligacdo estreita entre as politicas
governamentais e a AGT. Por outro lado, a execu¢do das fungdes tributdrias
continuava nas maos da DGCI e da DGAIEC, nao sendo posta em causa a
identidade e especificidade destas organizagdoes. A AGT funcionava como
uma espécie de holding ndo societdria que coordenava trés direc¢Oes-gerais
das mais importantes do pais.

Como dizia o preAmbulo da Lei que criou a AGT a solucao encontrada era
“adequada ao estado da cultura organizacional e tradi¢ao histérica de cada um
dos servigos ptblicos tributdrios, ndo impedindo e, pelo contrdrio, tendo a
virtualidade de permitir a sua evolucdo para modelos de organizacao mais
avancados”.

A AGT foi extinta prematuramente pelo XV Governo Constitucional, sem
que tenham sido apresentados estudos ou avancados argumentos sélidos que
justificassem tal decisdo. A razdo mais provavel de tal extingdo que ocorre ao
mesmo tempo que a extingdo de muitos institutos puiblicos criados pelos dois
governos anteriores prende-se provavelmente com razdes de contencdes de
gastos. Outra foi a resisténcia das direccOes-gerais & mudanca. Os interesses
corporativos tém em Portugal muita forca e a preservac¢do do status quo € o
objectivo dominante das organizacdes que jogam com as mudancas do ciclo
politico. Outra ainda que, de forma premonitéria entrevi em texto anterior, diz
respeito a forma como a AGT foi montada na prédtica. Quanto a nds, a sua
implantacdo no terreno deveria ser efectuada através da nomeacdo de uma
comissao instaladora que preparasse, em estreita colaboracio com as 3
direccbes-gerais, a avaliagdo das necessidades financeiras, a definicdo das
regras patrimoniais, os projectos de regulamenta¢ao complementar, o estatuto
do pessoal, a concretizacao das formas de transicao dos servigos da DGCI e
da DGAIEC entretanto extintos para a nova organiza¢ao. Nada disto foi feito,
tendo o XIV Governo optado pela nomeagdo directa de dirigentes para a AGT
e cometido o erro de escolher para o conselho directivo pessoas da IGE ou que
pouco contacto mantinham com os servicos da DGCI, da DGAIEC e da
DGITA. A AGT, ao privilegiar as func¢des de auditoria, com intuitos mais
repressivos que pedagégicos, em vez de natural prolongamento das direcgdes
gerais, de emanacdo delas, passou a ser vista como um servigo construido
contra as direc¢Oes gerais. A sua extingdo, num contexto de obsessdo do
défice, era infelizmente previsivel.

No entanto, a necessidade de coordenacdo de servicos, de realizacdo de
economias de escala relativamente a servicos comuns nos dominios da
justica, da inspeccdo, da formacido, do planeamento estratégico, € cada vez
mais evidente.
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O XVI Governo chegou a dar-se conta do problema, sem contudo ter
tirado as ilagdes necessdrias de tal facto, pois limitou-se a criar o Conselho de
Administragao das Contribui¢des e Impostos (CACI), figura sui generis a
qual incumbe o exercicio das competéncias dos Directores-Gerais. O CACI
tem um presidente € 4 a 6 vogais nomeados por despacho conjunto do PM e
do Ministro das Finan¢as e Administragio Piblica. Um dos vogais é por
ineréncia um dos membros do Conselho directivo do Instituto de Gestdo
Financeira da Seguranca Social. As regras de funcionamento e o estatuto
remuneratério dos membros do CACI serdo posteriormente definidos, o que
até agora, com a mudan¢a de governo, ndo aconteceu. No fundo o CACI
retoma a solu¢do do Conselho Especializado de Directores Gerais para os
Assuntos Fiscais, agora alargado 2 Seguranga Social. E uma solugio que tem
o mérito de demonstrar quéo precipitada foi a extingéo da AGT, pois revela
que os problemas de gestio coordenada da administragdo tributdria sdo
prementes e nao estao resolvidos e que se perdeu uma oportunidade de dar um
salto qualitativo na organizagdo do sistema administrativo tributario. Freud
falaria a este propésito de acto falhado. Por outro lado, é uma solugio
minimalista que evita afrontar os interesses corporativos instalados e, deste
ponto de vista, € também um acto falhado. Veremos o que fard o XVII
Govemo. Por ora, nada indica que resolva afrontar este problema.
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