CIENCIA

C

TECNICA
EISCAL

CENTRO DE ESTUDOS FISCAIS

| A DIRECCAO-GERAL DAS CONTRIBUICOES E IMPOSTOS




SISTEMAS FISCAIS: CONCEITOS
E TIPOLOGIAS A LUZ DAS EXPERIENCIAS
ANGOLANA E MOCAMBICANA

ANTONIO CARLOS DOS SANTOS

Técnico Jurista
Assessor da Consultadoria Juridica da DGCI
Assistente convidado do
Instituto Superior de Economia e Gestdo

I. O Conceito de Sistema Fiscal
A Abordagem Classica e a Perspectiva Cibernética

1.1. Muito embora WAGNER tivesse afirmado algures que a
locuco «sistema fiscal» ¢ um eufemismo que designa o caos dos
impostos (1), a verdade ¢ que se tornou hoje comum o seu uso. Nao
raro, porém, ela assume sentidos diversos entre os fiscalistas, nao sé
de autor para autor em fun¢dio das respectivas Opticas de anilise,
mas também na obra de um mesmo autor onde sdo, por vezes,
detectaveis significativas deslocagdes semanticas. Frequentemente nem
sequer ¢é efectuado qualquer esfor¢o para clarificar o sentido de tal
expressio, ou pelo menos do vocédbulo sistema, como se esse sentido
fosse evidente por si mesmo € ndo se impusesse, no plano epistemolo-
gico, a dilucidagio do seu alcance(?). Acresce que a ambiguidade de
um idioma tdo relevante nestes dominios, como o inglés, ao utilizar a
mesma expressio «fiscal system» para designar tanto o sistema fiscal
propriamente dito como, de forma mais ampla, o sistema financeiro
no seu conjunto, nio ajuda, por certo, ao necessario esforco de
clarificacéo.

(1) Apud FRANCO, Sousa, O sistema fiscal portugués e o desenvolvimento eco-
némico e social, Lisboa, DGCI, 1969, pag. 13.

(2) Esta posicio que faz equivaler a compreensdo de um dado fenémeno (v.g. o
sistema fiscal, a estrutura fiscal) a sua pré-compreensdio ¢, por exemplo visivel em
CAETANO, A. Alves, A fiscalidade e o desenvolvimento econdmico, Lisboa, DGCI,
1965, pag. 5.
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A titulo de exemplo de uma menor preocupacido pela questdo
terminoldgica refira-se o caso de MUSGRAVE. No seu, hoje classico,
Fiscal Systems, este autor propde-se «examinar as caracteristicas
essenciais dos sistemas financeiros no contexto de certos dispositivos-
-chave da vida econdmica» (). Questdo importante que visa esclarecer
em que medida tais sistemas dependem de determinados factores da
estrutura econdémica, como se inserem em diversas formas de organi-
zacdo econdmica idealmente representadas no seu funcionamento (%) e
como sdo condicionados na sua evolucio pelo desenvolvimento eco-
némico e social, ou, de forma mais rigorosa, por factores econémico-
-institucionais e politico-sociais ocorridos em funcdo de niveis de
desenvolvimento crescentes (5).

Em nenhum lugar, porém, MUSGRAVE, tdo explicito na carac-
terizagdo das diferentes formas de organizagdo econdomica e nos
periodos ou fases de desenvolvimento, sentiu necessidade de precisar
em que sentido usa a expressao «system» e nem td3o pouco porque, a
proposito do fenémeno tributdrio, nao utiliza o conceito de sistema
(de subsistema) fazendo apenas apelo, conforme os casos, para
expressoes como «estrutura fiscaly ou «estrutura de tributacidon», «fun-
cdes e instituicdes fiscaisy e «politica fiscaly. Apesar dos importantes
contributos que o estudo MUSGRAVE inegavelmente nos traz, a
relativa inconsideracfio pelas questdes conceptuais, tipica das posturas
empirico-positivistas, retira algum rigor metodolégico 4 investigagio.
Aqui a expressdo «sistema» ora surge como mero adorno linguistico,
ora, na melhor das hipoteses, ¢ utilizada no sentido classico. Mas,
hoje, no dominio das ciéncias sociais, ultrapassadas que foram as
posigdes assentes num empirismo ou realismo ingénuo, é ponto
assente a necessidade de ser esclarecida a conceptualidade usada,
quanto mais nao seja por que dela depende, em ndo pequena medida,
o resultado de uma investigacédo (6).

(3) MUSGRAVE, R. A., Fiscal Systems, New Haven and London, 1969, pag. VII.

(4) Ibidem, pags. 3 e segs. e, em especial, 40 e segs.

(5) Ibidem, pags. 125 e segs.

(6) Sobre o tema, vd. ALMEIDA, Ferreira e PINTO, Madureira, «Da teoria a
investiga¢do empirica. Problemas metodologicos gerais.» in SILVA, A. Santos e
PINTO, Madureira, Metodologia das Ciéncias Sociais, Lisboa, 1986, pags. 55 e segs.
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1.2. Importa, assim, procurar noutros lugares contributos para
a clarificagdo do sentido da locuco «sistema fiscaly. A este propo-
sito, DUVERGER sugere a existéncia de dois sentidos n#o inteira-
mente coincidentes: o primeiro, o de sistema fiscal como «o conjunto
dos impostos efectivamente aplicados numa na¢fo (ou numa colecti-
vidade: fiscalidade local, fiscalidade internacional)»; o segundo, mais
amplo, o de sistema fiscal como uma «combinacdo real de diversos
elementos técnicos, administrativos e juridicos do imposto», isto €,
sub-elementos da realidade tributaria global, elementos estes em
estreita independéncia no interior do sistema social de que fazem
parte (7).

O primeiro aproxima-se do sentido mais corrente da expresso:
o sistema fiscal como o conjunto dos impostos instituidos num
espaco fiscal (em regra, o do Estado). E neste sentido que normal-
mente se fala, por exemplo, de sistema fiscal portugués ou se podera
falar de sistema fiscal comunitério (8). A questio que, porém, se pode
levantar ¢ a de saber porqué ¢ aqui utilizado o vocabulo «sistema» e
ndo apenas o termo fiscalidade (°). A resposta a esta questdo implica
precisar o sentido da expressio «sistema» nesse contexto. E o que
fazem, por exemplo, AYALA e S. FRANCO. Aquele diz-nos que
«o sistema fiscal é o conjunto de impostos de diversa natureza que,
enquanto formam sistemas, obedece a uma ordem interna» (\°)Por sua
vez, este Gltimo precisa que o sistema fiscal ¢ o «conjunto coerente
dos impostos vigentes num determinado pais (ou, mais restritiva-
mente, num espago fiscal, caracterizado entdo por diferenciagdes sis-
tematicas dentro de um mesmo estado ou pais)». Ou, de forma mais
impressiva, mas porventura mais ampla, «o conjunto de impostos e a

(7) DUVERGER, M., Eléments de fiscalité, Paris, 1976, pag. 119. A diferenca
entre estes dois sentidos € que o segundo ¢ mais amplo, pressupondo articula¢des entre
os elementos constitutivos dos impostos e interac¢des entre estes e o sistema social
global. Este sentido aproxima-se do sentido cibernético que adiante se analisara.

(8) Assim, entre outros, DUARTE, G., ESTEVES, R., SANTOS, G., O sistema
fiscal portugués face a integra¢do europeia, Lisboa, 1985, pags. 57 e 74.

(9) Questdo levantada, entre outros, por MEHL, L. ¢ BELTRAME, P. Science et
technique fiscales, Paris, 1984, pag. 202.

(10) AYALA, Pérez, Explicacion de la técnica de los impuestos, Madrid, 1978,
pag. 177
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forma como entre eles se relacionam globalmente, na sua articulagdo
logica e coeréncia socialy (11).

Posta a questdo nestes termos, duas observagdes podem ser
avancadas. A primeira € que a expressdo sistema ¢ aqui usada no seu
sentido etimolégico (sistema como conjunto ordenado) privilegiando
a ideia da construcdo légica ou racional. Sistema significa combi-
nacdo ou articulagdo de elementos ou procedimentos logicamente
solidarios e interdependentes. Os elementos do sistema fiscal sdo,
neste sentido, os proprios impostos. A racionalidade ou coeréncia
logica do sistema advém-lhe da compatibilizacdo dos principios e
objectivos que o comandam (definicio da politica fiscal), da perfeicdo
da técnica fiscal utilizada, e, fundamentalmente, da forma como um e
outro destes vectores tenham obtido traducdo normativa, isto ¢, se
encontrem plasmados nas regras ou normas juridicas que regem o
fenémeno fiscal (12).

E por isso que esta nocdo de sistema fiscal é a mais difundida
na linguagem da lei e entre os juristas, pelo lugar privilegiado que
nela é concedido aos dados normativos. E, alids, quanto a nés, este o
sentido presente no artigo 106.° da Constituicio da Republica
Portuguesa (13).

Uma segunda observacio, parcialmente dedutivel da primeira, é
que também neste dominio se verifica a classica tensdo entre a norma
e a vida, o direito como complexo de normas e o direito como

(1) FRANCO, S., Direito Financeiro e Finangas Publicas, Vol. I, Lisboa, 1982,
pags. 274 e 297. No mesmo sentido, GOMES, Sa, Licdes de Direito Fiscal, Vol. 1,
Lisboa, 1984, pags. 162-163.

(12) Segundo WIEACKER, F., a ideia de sistema é o maior contributo do jusra-
cionalismo moderno ao direito privado europeu. Para esta corrente, desde Hobbes a
Pufendorf, «a demonstragio ldgica de um sistema fechado tornou-se na pedra de toque
da plausibilidade dos seus axiomas metodolégicos». E esta ideia de sistema que ainda
hoje domina codigos e manuais (in Historia do Direito Privado Moderno, (1967),
Lisboa, 1980, pags. 309 e 310). Sobre a problematica da estrutura do sistema juridico
cfr. o meu artigo «Piaget ¢ a Teoria do Direito», in Andlise Psicolégica, n.° 3/4, 1986,
pags. 336 e segs.

(13) O n.° I do art.° 106.° da Constituicdo estabelece que «o sistema fiscal visa a
satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e uma
reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza. Cfr. tb. a al. i) do art.° 168.° (reserva
relativa de competéncia da Assembleia da Republica nesta matéria).
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realidade vivida (a questdo da efectividade juridica). A logica ou
racionalidade do sistema fiscal consagrada normativamente apés reso-
lucdo das questdes da busca do sistema fiscal ideal ou Optima (ideal
no sentido weberiano do termo, Optimo no sentido paretiano)(4), é
confrontada com a mediagdo do aparelho fiscal e com a «lbgica
social» que ¢, em grande medida, uma logica de necessidade. A racio-
nalidade do sistema tende entdo a desagregar-se, podendo, no seu
funcionamento, alterar-se completamente a logica inicial do sistema
ou verificar-se uma desintegracdo dos seus elementos, passando estes
a comportar-se como mecanismos independentes, casos em que a
questdo central serd a de saber se estaremos ainda perante um sistema
ou o mesmo sistema. De resto, a nfo ser que se trate da formulagdo
ex novo de um sistema fiscal através de uma reforma global do sis-
tema, o normal serd, num dado espaco fisico, estarmos perante uma
articulacdo de elementos provenientes de diferentes sistemas fiscais
(uma formacio sistémica), com domindncia da logica de um deles.

Estas dificuldades conduzem a que se fale frequentemente, a pro-
posito de um sistema fiscal concreto, positivado, de distor¢des do
sistema fiscal, de crise do sistema fiscal ou de crise do Direito no
sistema fiscal (15). Apesar disso, reconhece-se em regra, como o fazia
V. FAVEIRO a propésito do sistema fiscal portugués até ha pouco
vigente, que as caracteristicas de sistema num sistema em crise ndo se
perdem integralmente: o sistema fiscal portugués permaneceu «um
conjunto unitario, intersubordinado, de normas juridicas, de princi-
pios, de valores, de causas e de fins, de técnicas e de disciplina das
realidades tributarias» (16), isto é, continuava a perseguir € prosseguir
a busca de um certo nivel de coeréncia interna e de racionalidade.

1.3. O conceito de sistema €, porém, susceptivel de ser utilizado
em outros sentidos, como sucede hoje, no campo das ciéncias sociais
e humanas, a propésito da chamada anélise sistémica. Importa, con-
tudo, referir aqui duas perspectivas confluentes mas distintas da ana-
lise sistémica, uma de cariz pragmético, a andlise sistémica deci-

(14) Cfr. FRANCO, S., Direito..., ob. cit., pag. 298.

(15) Cfr., v.g. FAVEIRO, V., Nogbes Fundamentais de Direito Fiscal Portugués,
II vol., Coimbra, 1986, pags. 45 e segs.

(16) Ibidem pag. 7.
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sional, outra de indole teérica, a anélise sistémica cognitiva (!7). E esta
ultima, — cujos fundamentos radicam nos trabalhos do biélogo BER-
TALANFFY e nos contributos da cibernética, com ramificagdes, no
campo das ciéncias sociais, em PARSONS, na teoria geral dos siste-
mas, na teoria da acc@o social e nos esquemas analiticos destes deri-
vados (sistema de accdo social, sistema de relagdes industriais,
etc.) ('¥) — que neste momento importa considerar.

A andlise sistémica cognitiva pretende dar uma particular
atengdo ndo apenas as relagSes entre os elementos de uma totalidade
e entre as partes € o todo, encaradas como um sistema, mas também
entre este € o meio envolvente (environment). A atengido centra-se,
deste modo, em questdes como os limites do sistema, a sua diferen-
ciacdo e a sua adaptagdo. Decisiva importancia assume, neste con-
texto, sobretudo nos sistemas abertos (ou melhor, parcialmente aber-
tos) como € o caso dos sistemas de indole social, a questio das
trocas entre o sistema e o meio exterior, delas podendo resultar nio
apenas alteragcdes no environment, mas também nas partes ou ele-
mentos constitutivos dos sistema, na relagio entre eles ou com a
totalidade (efeito de feedback ou retroacgio).

A fiscalidade, no seu funcionamento efectivo, pode ser apreen-
dida como um sistema no sentido cibernético do termo. Mas nesta
Optica ndo se pode reduzir os fenémenos fiscais aos fendémenos juri-
dico-fiscais, mas devem considerar-se outras dimensdes ou facetas.
Assim procedem MEHL e BELTRAME no seu recente tratado
Science et technique fiscales, cujas posi¢des se procurara de seguida
sintetizar.

(17) Vd. sobre o tema, SILVA, M. Manuela, Andlise sistémica, modelizacdo social
e planificacao, Lisboa, 1974, pags. 8 e segs. .

(18) O texto central de BERTALANFFY intitula-se General System Theory —
Foundations, Development, Application, Nova lorque, 1968. De PARSONS, T.,
vd. «Social Systemsy, in International Encyclopedia of the Social Sciences, Macmillan,
New York, vol. XV.

Sobre o conceito de sistema de acgfio social, vd. ROCHER, G., Introduction a la
sociologie générale, vol. 1, Laction sociale, Paris, 1968, pags. 68-70. Sobre o conceito
de sistema de relagdes industriais, vd. DUNLOP, John, Sistema de relaciones indus-
triales, Barcelona, 1978, pags. 25 e segs.
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1.4. Concebem estes autores o sistema fiscal como um con-
junto, simultaneamente estruturado e dinamico, constituido de partes
ou subsistemas heterogéneos, mas que se encontram entre eles em
interacgdo, estabelecendo relagbes reciprocas. Para o efeito tomam
em consideragdo «nfo apenas o corpo dos dados normativos (princi-
palmente constituido pela legislacdo fiscal) mas também a dimensfo
econdmica, o contexto institucional, nomeadamente o administrativo
e os aspectos psicologicos» (19).

A analise sistémica da fiscalidade implica assim considerar o sis-
tema fiscal como um conjunto de subsistemas interactivos a que
MEHL e BELTRAME chamam «campos». Partindo da analise destes
autores e procurando enriquecé-la, sem quebra de fidelidade ao seu
pensamento poder-se-ia distinguir fundamentalmente quatro subsis-
temas:

— o subsistema normativo, constituido por um conjunto de nor-
mas juridicas aplicdveis nfo s6 a categoria de direito publico
representada pelo imposto, como as categorias tributarias
adjectivas ou complementares (processo tributario, penal fis-
cal). O nucleo central desse subsistema ¢ constituido pelas
normas de direito fiscal que sdo simultaneamente constitutivas
do sistema juridico nacional. Daqui resulta, alids, a impossibi-
lidade de uma completa autonomizacio do direito fiscal em
nome, por exemplo, da sua funcionalidade econémico-finan-
ceira. «Salvo necessidade devidamente estabelecida, o direito
fiscal deve permanecer em conformidade com os principios
gerais do direito ¢ em harmonia com os outros ramos do
direito, nomeadamente com o direito comercial e das socieda-
des, com o direito social, assim como com os principios € as

regras da contabilidade das empresas» (20).

— o0 subsistema organizacional, de natureza predominantemente
politico-administrativa, refere-se fundamentalmente as funcoes
de concepgao, institucionalizagfo, administracdo e controle do

(190 MEHL e BELTRAME, ob. cit., pag. 199.
(20) Ibidem, pag. 205. Estes principios e regras contabilisticas quando normaliza-
dos s#o, alids, normalmente enunciados em diplomas legais
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sistema fiscal em sentido classico. Os 6rgéos politicos sdo ele-
mento selector deste subsistema, definindo a sua finalidade
(quer no momento inicial, quer através do accionamento dos
mecanismos de retroaccdo); os corpos directivos, os Orgios de
staff e os Orgdos dirigentes da linha da Administracio fiscal
sdo o tradutor que converte as informacdes recebidas, procura
analisar o impacto das medidas tomadas e regular os desvios
entre os efeitos pretendidos e os atingidos; e finalmente, os
orgdos locais ou regionais de execucfo e fiscalizacio do sis-
tema sdo o efectuador que assegura, em primeira instancia a
realizacdo dos objectivos do sistema (2!). Compreende-se deste
modo a justeza da afirmaciio de NOWAK, segundo o qual a
administracdo fiscal é «a chave de uma politica fiscal efec-
tiva» (22). Note-se, porém, que este subsistema é ele também,
simultaneamente um subsistema do subsistema politico da
sociedade global e, como tal, deve ser também analisado.

— o subsistema econdémico (melhor: econémico-fiscal): sendo as
funcdes da fiscalidade essencialmente (embora ndo exclusiva-
mente) de natureza econdmico-financeira, uma vez que o0s
impostos representam uma transferéncia (for¢ada e definitiva)
de patriménios dos individuos e das empresas para o erario
publico e constituem um meio de equilibrio financeiro, econé-
mico e monetario, sendo particularmente dependentes dos vec-
tores da organizag@o sécio-economica da sociedade e do nivel
de desenvolvimento econdémico, ébvio é que o subsistema eco-
némico do sistema fiscal ¢ parte integrante do sistema econé-
mico da sociedade global, sendo decisivamente configurado
por este, mas simultaneamente exercendo sobre ele importan-
tes efeitos (repercussfo, remocéo, redistribuicio, etc.).

— o subsistema psicossocioldgico, de indole sdcio-cultural, consti-
tuido pelo conjunto de ideias, valores, opinides, atitudes

(21) Cfr. SILVA, M., ob. cit. pag. 33. Recorde-se que MEHL, em quem se inspira
o modelo, ¢ desde 1957 um especialista da aplicagdo da cibernética & Administragio
tendo consagrado varios artigos a esse tema na revista Administration.

(22) NOWAK, Norman, Teoria y prdtica de la administracién fiscal, (1970), Bue-
nos Aires, 1972, pag. 9.
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e comportamentos relativos a fiscalidade e que condicionam
tanto a concepgdo e institucionalizacdo do sistema, como as
suas praticas ¢ modificagdes. Abrange, por exemplo, 0s mitos
fiscais, a ética fiscal, as perspectivas da opinido publica sobre
a justica fiscal, a representacdo social da fiscalidade, as reac-
¢cdes dos contribuintes (revoltas, evasio e fraude fiscais, neu-
tralidade, etc.)(??) a autorepresentacdo da administragfio fiscal,
etc., fendmenos que simultameamente integram o subsistema
cultural (ideoldgico) do sistema global.

A caracteristica essencial do sistema fiscal encarado como sis-
tema cibernético repousa nas relagdes reciprocas entre os subsistemas.
Por isso, e a fim de o destrincar da nogo cléssica de sistema fiscal,
passaremos a designa-lo de sistema de interaccGes ou relacdes fiscais.

N#o se julgue, contudo, que este tipo de andlise tem uma impor-
tincia meramente teorica(??). Pelo contrdrio: ao dar conta da com-
plexidade do fendémeno tributdrio ndo o reduzindo a nenhuma das
suas dimensdes, ao considerar as repercussdes que a mudanca num
dos subsistemas pode produzir nos restantes e no sistema na sua
globalidade, ao encarar a relacdo de dupla pertenca de cada um dos
subsistemas face ao sistema social global e ao sistema de interacgdes
fiscais, ao dar particular relevincia as interac¢Ges ou trocas com o
meio, a andlise sistémica cognitiva torna-se um importante instru-
mento para a defini¢do de uma politica fiscal, para a implantagio e
controle de qualquer processo de reforma ou reestruturacio da
fiscalidade (%9).

(23) Como refere SCHMOLDERS, G., Psychologie des finances et de l'impét,
(1970), Paris, 1973, pag. 11, «o centro de toda a psicologia das financas e do imposto
est4 nas atitudes e no comportamento face ao imposto, a comecar pela atitude funda-
mental perante o postulado da equidade fiscal, passando pela mentalidade fiscal, até a
«moral fiscal» e as reaccbes legais e ilegais dos cidadfios para tentarem subtrair-se ao
imposto».

(24) Cfr. MEHL e BELTRAME, ob. cit. pags. 208 e segs.

(25) Ibidem, pag. 207.
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2. Tipologias dos Sistemas Fiscais.
Consideraces Metodolégicas

2.1 Um dos problemas com que se confrontam os estudiosos
das questdes tributarias é o da classificacio dos sistemas fiscais.

Esta classificagdo pode efectuar-se com base em metodologias
distintas, embora ndo necessariamente contraditérias(26). A primeira
tem em conta essencialmente questSes relativas 4 estrutura interna de
um sistema fiscal (critério intra-fiscal). Segundo esta metodologia
podem erigir-se critérios de diferenciacio com base na forma concreta
como se articulam os impostos, considerando a natureza dos impos-
tos dominantes, a partir das distingdes criadas pelas tipologias de
impostos de acordo com os diversos critérios juridico-econémicos que
lhes estdo subjacentes. Teremos, assim sistemas fiscais com predomi-
nancia de impostos directos ou indirectos, da fiscalidade interna ou
externa, dos impostos sobre o rendimento, sobre o patriménio ou
sobre o consumo, etc., sendo possivel, a partir destes critérios estabe-
lecer indicadores de natureza quantitativa, correntemente designados,
na linguagem econdémica, por estrutura fiscal ou estrutura da
tributagio (¥7).

Uma segunda metodologia assentaria j4 ndo no recurso a crité-
rios internos ao sistema, mas a critérios de relacio deste com o meio
ambiente. A partir daqui tem sido usual distinguir-se os sistemas
fiscais com base em critérios sécio-politicos(26) e em critérios sécio-
-econémicos. Deixando de parte os primeiros, insuficientemente tra-
balhados, detenhamo-nos um pouco sobre os segundos. Aqui surgem
diferentes critérios de classificacgdo. Um —de indole quantitativa—
que apelaria para a relacdo entre a expressio monetaria da fiscali-
dade (do sistema fiscal) e certas varidveis da contabilidade nacional

(26) Sobre o tema, vd. entre outros, BELTRAME, P., Os sistemas fiscais, Coim-
bra, 1976, pags. 13 e segs.; FRANCO, S. Direito Financeiro..., ob. cit., pags. 332 ¢
segs.; DUVERGER, M., Elements... ob. cit., pags. 120 e segs.; CORTE REAL, P.,
Curso de Direito Fiscal, Lisboa, 1982, pags. 324 e segs.; MEHL e BELTRAME, ob.
cit., pags. 425 e segs.

(27) Ou ainda estrutura tributaria: cfr. a titulo de exemplo, MUSGRAVE, Richard
e MUSGRAVE, Peggy, Financas Publicas, Teoria e Prdtica, (1976), Sdo Paulo, 1980,
pags. 173 e segs.; DUARTE, ESTEVES, SANTOS, O sistema fiscal..., ob. cit., pag. 68.

(28) Vd. BELTRAME, ob. cit., pags. 13-15.
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(produto interno bruto) ou de natureza orcamental (total das receitas
publicas), calculando-se, deste modo, respectivamente, o nivel de fis-
calidade (ou coeficiente fiscal) ou o peso financeiro do sistema fiscal.
Outro, de indole mais qualitativa, que procura relacionar o sistema
fiscal ora com as estruturas sécio-econdémicas ora com o grau de
desenvolvimento das sociedades.

2.2. O elemento central caracterizador da nocdo de estrutura
socio-econdmica é, em regra, ¢ no seguimento de EUCKEN(®), o
tipo de coordenagdo da accdo dos sujeitos econdmicos, distin-
guindo-se entdo, enquanto tipos ideais, entre «economias de mercado»
e «economias de direc¢io centraly ou de «plano colectivista» (3?). Mas
dado o facto de ni3o existirem economias de mercado ou direccdo
central em estado «puro», outros elementos estruturais costumam ser
tomados em consideracdo, nomeadamente o regime de propriedade
de meios de producdo, o tipo de entidades responsaveis pelas decisdes
dos investimentos, pela orientagio do consumo, pela fixacdo do nivel
dos salarios e afectagdo dos recursos laborais. Em concreto, a princi-
pal distin¢do proporcionada por este critério na sua relagdo com a
fiscalidade é o de contrapdr os sistemas fiscais dos paises capitalistas
aos dos paises socialistas. Contraposi¢do que vai, alids, ao encontro
da doutrina dos proprios paises socialistas, muito embora esta centre
a sua atenc¢ido no critério das relagdes de producdo.

2.3. Por outro lado, quando se analisa a questdo do nivel de
desenvolvimento tem-se fundamentalmente em vista a questdo do
desenvolvimento econémico (3!), encarando-se este ora como cresci-

(29) EUCKEN, W., Cuestiones fundamentales de la Economia Politica, Madrid,
1947, pags. 116 e segs. Do ponto de vista da doutrina socalista, vd. o importante
estudo de WERALSKI, M., «Los problemas de la fiscalidad en los Estados Socialis-
tas», no primeiro de dois nimeros monograficos da Revista de Derecho Financiero y
de Hacienda Publica (n.° 96, 1971) dedicado ao estudo dos sistemas fiscais do Leste
europeu.

(30) Cfr. BELTRAME, ob. cit., pag. 17. Vd. tb. MUSGRAVE, ob. cit., pag 6.

(31) Sobre o tema da relagdo entre a fiscalidade ¢ o desenvolvimento, vd.
NGAOSYVATHN, P., Le role de Iimpé6t dans les pays en voie de développement,
Paris, 1980; VINAY, B., Fiscalité, épargne et développement, Paris, 1968; HICKS, U.,
La financiacion del desarrollo (1965), Barcelona, 1967. Importante também o primeiro
capitulo de SAIZ, R. Calle, Sistemas fiscales contempordneos. Sio Pablo, 1974, pela
bem elaborada sintese das teorias explicativas deste fenomeno.
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mento da produtividade (caso em que estariamos, no fundo, recondu-
zidos a disting@o dos sistemas em funcido dos indices quantitativos ja
referidos, isto €, nivel de fiscalidade e peso financeiro da fiscalidade),
ora como transformacfo das actividades produtivas(3?), ora ainda
tendo em conta os dois vectores. Sem que se possa estabelecer um
determinismo rigido entre desenvolvimento econdémico e social e siste-
mas fiscais, verdade é que se tem demonstrado existir uma forte
dependéncia destes em relacdo aquele fenémeno, o que nZo exclui,
contudo o importante papel que o sistema fiscal pode exercer como
factor de desenvolvimento ndo sé econémico, como também socio-
-politico (33).

Com base na Optica «desenvolvimentista» € usual estabelecerem-
-se correlagdes entre estadios de desenvolvimento e a evolugdo dos
sistemas fiscais, divergindo, contudo, os autores quanto ao nimero
de estadios considerados. No entanto, grosso modo, quando se tem
em conta apenas as sociedades modernas, isto é, saidas do periodo
posterior a revolucdo industrial, os estddios considerados sdo normal-
mente dois ou trés.

2.3.1. Assim, MUSGRAVE (3% verifica que com o desenvolvi-
mento econdémico (note-se que este autor toma posteriormente em
conta também factores politicos e sociais) modificam-se a natureza
das bases de tributacdo e os proprios objectivos econdmicos da poli-
tica fiscal e critérios pelos quais uma estrutura fiscal deve ser consi-
derado como boa. A partir daqui distingue dois periodos no processo
de desenvolvimento que designa de early period e later period. No
primeiro, caracterizado pela predominancia da agricultura, pela exis-
téncia de pequenos e poucos estabelecimentos fabris e pela estrutura
fluida e atomistica dos mercados retalhistas o sistema fiscal caracte-
riza-se, grosso modo, pela tributagdo do produto agricola, com base
em presuncdes, por uma limitada tributagdo dos consumos e da pro-
ducdo, por uma tributagdo cedular sobre o rendimento, pouco generalizada,

(32) BELTRAME, ob. cit., pag. 18.

(33) Assim NGAOSYVATHN, na sua ja citada obra, chama a aten¢fio para o
papel —subestimado — dos impostos na desestruturacdo da sociedade tradicional e na
estrutura¢do de uma sociedade nacional (pags. 142 e segs.).

(34) Fiscal Systems, cit., pags. 125 e segs. Cfr. tb SAIZ, ob. cit., pags. 17-21.
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imperfeita, ¢ de parca progressividade € por uma importante tribu-
tacdo sobre os bens importados e exportados. No segundo periodo,
com o desenvolvimento da organizacdo econdmica, da producio, com
o alargamento do comércio interno € o crescimento dos estabeleci-
mentos mercantis, com o declinio do sector rural em relagdo ao
industrial, a melhoria da organiza¢do empresarial e contabilistica, o
incremento da monoterizagdo da economia e das relacdes mercantis
torna-se possivel o alargamento da tributagfio indirecta interna, uma
administracdo de um imposto personalizado sobre o rendimento das
pessoas fisicas com caracteristicas de globalizagdo, uma tributacdo
efectiva dos rendimentos empresariais, um alargamento das bases de
tributagdo. Mas tudo isto vai gerar igualmente uma enorme comple-
xidade das formas legais e institucionais, uma sobrecarga
administrativa.

2.3.2. Por seu lado, HINRICHS, ao analisar a dinamica das
estruturas fiscais no processo de desenvolvimento, distingue a socie-
dade tradicional, a sociedade de transi¢cdo e a sociedade moderna (39).

A sociedade tradicional é uma sociedade agricola, analfabeta,
com pequeno desenvolvimento do comércio e da urbanizagdo. O sis-
tema fiscal aqui caracteriza-se pelo seu relativamente pouco peso nas
receitas que sdo fundamentalmente de fonte extra-tributdria e pela
importancia dos impostos directos tradicionais (v.g. de capitagdo, a
dizima, impostos em espécie, etc.) mormente em relagdo com os
impostos indirectos, onde sobressaem 0s impostos de consumo.

Na sociedade de transicio, HINRICHS distingue duas fases, a
da ruptura com a sociedade tradicional (equivalente ao take-off de
ROSTOW) e a da adopc¢do da modernidade.

Na primeira fase, reduz-se a importancia dos impostos directos
tradicionais vinculados a producdo agricola e a terra devido ao cres-
cimento do comércio e & monetarizacio da economia. O lugar central
¢ ocupado por impostos indirectos externos e complementados por
impostos indirectos internos.

(35) Na impossibilidade de acesso directo & obra deste autor (4 General Theory of
Tax Structure Change During Economic Developement, Cambridge, 1966), seguimos
de perto SAIZ, ob. cit., pags. 42 e segs. Vd. tb. a variante expositiva e terminologica
de AYALA, ob. cit., pags. 177 e segs.
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by

Na fase de adopc¢do 4 modernidade —a que corresponde a cen-
tralizacdo politica, ou seja, a consolidacio do Estado-Nagdo, e a
irrupcdo do processo de industrializagio — predominam, em regra, os
impostos indirectos internos, desenvolve-se a tributacdo do rendi-
mento das pessoas fisicas e das sociedades, estabiliza-se (ou decresce
em termos relativos) a importancia dos impostos sobre o comércio
externo. Cresce, significativamente nesta fase, o nivel de fiscalidade.

Na sociedade moderna, para além de continuar a crescer o nivel
de fiscalidade, tende a predominar na estrutura dos sistemas fiscais a
moderna tributagio directa, complementada pela tributacio indirecta
interna. Acrescente-se que HINRICHS d4 grande relevo sobretudo
nas sociedades modernas ao peso de fendémenos culturais e politicos
como elementos de condicionamento das estruturas dos sistemas
fiscais.

2.3.3. Esta correlagdo entre desenvolvimento econdémico e exis-
téncia de sistemas fiscais de estrutura relativamente homoéloga fora
igualmente afirmada, mas numa 6ptica sincrénica, espacial, por
BROCHIER e TABATONI, que chegaram a conclusio que os paises
com um estado de desenvolvimento semelhante tendem a apresentar
sistemas fiscais do mesmo tipo. Estes autores comecam por distinguir
entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos (%), distiguindo no
campo dos primeiros, os paises altamemte industrializados, com altos
rendimentos per capita, dos de menor industrializa¢do e menor rendi-
mento per capita, para, em seguida, analisarem que tipo de sistemas
fiscais corresponde a cada grupo de paises. Assim, aos paises subde-
senvolvidos correspondem sistemas fiscais caracterizados, em linhas
gerais, pela reduzida importancia da tributagio sobre o rendimento
no total das receitas fiscais, pelo peso dos impostos indirectos,
havendo, no entanto, a distinguir aqueles paises em que as relacdes
com o exterior tem um forte peso (paises exportadores de matérias
primas ou de produtos bésicos) e aqueles em que tal n3o acontece.
Os primeiros tendem a privilegiar os impostos sobre o comércio externo

(36) BROCHIER e TABATONI, Economie financiere, Paris, 1959, pags. 79 e segs.
Cfr. tb. SAIZ, ob. cit., pags. 21 e segs.; ¢ CAETANO, A, ob. cit., pags. 6 e segs.
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(em especial, os direitos de exportagdo), enquanto os segundos optam
pela tributagio do consumo interno, em regra, sob a forma de
:mpostos especificos.

2.4. Muitos autores procuram, a partir desta «dupla influéncia
dos quadros soOcio-econdémicos e do desenvolvimento» (37), efectuar
uma tipologia dos sistemas fiscais existentes com base no cruzamento
destes dois critérios. Esta tipologia, porventura redutora em relagido a
riqueza de analise de cada um dos critérios tomados isoladamente,
possui, no entanto, uma razodvel aderéncia a realidade empirica,
razdo pela qual tem sido também usada noutros quadrantes discipli-
nares, nomeadamente na ciéncia politica (38).

Esta tipologia pode configurar-se graficamente por meio de dois
eixos perpendiculares, um deles dando conta da oposicdo entre siste-
mas sécio-econdémicos capitalista e socialista e no outro a oposi¢do
entre paises industrializados e subdesenvolvidos. Cada quadrante
representaria um tipo especifico de sistemas fiscais.

Sistemas fiscais dos
Paises Industrializados

A B

Sistemas fiscais dos Sistemas fiscais dos
Paises Capitalistas Paises Socialistas

C D

Sistemas fiscais dos
Paises Subdesenvolvidos

(37) BELTRAME, P., ob. cit., pag. 23.
(38) Assim, na sociologia politica, vd. CHEMILLIER-GENDREAU, M., Introduc-
tion a la sociologie politique, Paris, 1971, pag. 10.
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A classificagdo assim obtida conduz, obviamente, a existéncia de
quatro tipos de sistemas fiscais. Como, porém, os dois critérios cru-
zados ndo sdo idénticos, a ordenacdo destes grupos pode ser efec-
tuada segundo dois principios de hierarquizagido distintos que condu-

zirdo a resultados igualmente distintos.

Assim, privilegiando a contraposi¢cdo capitalismo-socialismo,

teremos:

Capitalistas

SISTEMAS FISCAIS
DOS PAISES

Socialistas
(ou de orientagdo
socialista)

Industrializados

Subdesenvolvidos

Industrializados

Subdesenvolvidos

Se pelo contrario, privilegiarmos o critério dos niveis de desen-

volvimento, teremos:

SISTEMAS FISCAIS

Subdesenvolvidos

Capitalistas

dos Paises Industrializados

Socialistas

de orientac@o capitalista

de orientagdo socialista
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2.4.1. No entanto, os fiscalistas nio costumam analisar ou dis-
tinguir quatro grupos, como pareceria légico, mas apenas trés, ndo
considerando o grupo do quadrante D (confluéncia de sistemas eco-
noémicos socialistas ou de orientagdo socialista em paises subdesenvol-
vidos). Por isso, na pratica, nio fica muito claro se privilegiam o
critério das estruturas sdcio-econdmicas como principio de hierarquia
e apenas no interior do grupo dos sistemas fiscais dos paises capita-
listas recorrem ao critério de nivel de desenvolvimento ou se privile-
giam este, sem contudo recorrerem ao critério das estruturas para
efectuarem subdivisdes no interior do grupo dos paises subdesenvolvidos.

A caracterizacio dos trés grupos é sintetizada por S. FRANCO (*)
do seguinte modo: os sistemas fiscais das economias desenvolvidas de
mercado ou capitalistas caracterizam-se por uma alta pressdo fiscal,
pela elevada eficiéncia do sistema fiscal, pelo elevado rendimento da
administracdo financeira, pela complexidade ¢ pelo predominio dos
impostos directos; os sistemas fiscais das economias subdesenvolvidas
definem-se pelo fraco rendimento, pela preponderdncia dos impostos
indirectos, pelo peso excessivo da fiscalidade externa e pela ma admi-
nistra¢do financeira; por fim, os sistemas fiscais das economias socia-
listas distinguem-se por serem sistemas ligeiros e simples, por estarem
ao servico da planificagio e privilegiarem a tributagdo indirecta (40).

As justificagdes para a ndo consideragdo de uma subdivisdo no
interior deste ultimo grupo sio de dois tipos: uma, implicita, traduz-
-se na especificidade das fungdes da fiscalidade nos paises socialistas,
onde «as diferentes regras de funcionamento do sistema e o diverso
papel do imposto» (4!) tornariam secundaria ou irrelevante a subdi-
visdo; outra, explicitada por BELTRAME, parte da ideia de que o
«grau de desenvolvimento relativamente homogéneo destas econo-
mias» autorizaria a agrupar os sistemas fiscais destes paises «numa

(39) FRANCO, S., Direito..., ob, cit., pags. 335 e segs.; BELTRAME, ob. cit.,
pags. 25 e segs.

(40) Sobre o predominio das fun¢des redistributiva, estimuladora e organizativa
dos impostos em relagdo & financeira, nos paises socialistas, vd. MEHL e BEL-
TRAME, ob. cit., pag. 436 e segs; cfr. tb. WERALSKI, ob. cit., pag. 1201; ¢ LAURE,
M., Tratado de Politica Fiscal, Madrid, 1960, pags. 471 e segs.

(41) FRANCO, S., Direito..., ob. cit., pag. 338.
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Unica e mesma categoria sem distinguir consoante o nivel de indus-
trializacdo dos paises em causa» (42).

2.4.2. Estas explicagSes sdo, quanto a nds, inconsistentes. A pri-
meira porque se traduz na inviabilizacio do problema, ou seja, da
por demonstrado o que deveria ser demonstrado. Deve, alids, ter-se
em consideracdo que a propria funcdo da fiscalidade em diversos
paises socialistas tem vindo a sofrer importantes modificagdes como
resultado do alargamento das rela¢des mercantis, da abertura ao sec-
tor cooperativo e ao sector privado de certas areas da actividade
economica, da descentralizacdo das decisdes estaduais e empresariais,
etc., tendéncia esta, alids ja referenciada por MUSGRAVE (%) e
actualmente reforcada pela perestroika em curso (“4). Nada faz prever,
pois, que também nestes paises as fun¢des e a estrutura da fiscalidade
ndo se diferenciem em fun¢io do nivel de desenvolvimento.

A segunda explicacdo, porém, ilude o problema porque da por
assente a existéncia neste campo de apenas paises com niveis de
desenvolvimento similares. Ao fazé-lo, omite a posicio de diversos
paises asidticos e africanos, em regra, recém-saidos de situacdes colo-
niais, que optaram por uma via de desenvolvimento de orientagio
socialista. A classificagdo tripartida s6 tem sentido ou ignorando
(desvalorizando) a existéncia de tal orientagio ou projecto socialista
oficialmente proclamado (4) ou sublinhando que o gravame do sub-
desenvolvimento, com o seu cortejo de desiquilibrios e dependén-
cias (%), legitima fundir num mesmo grupo — o dos sistemas fiscais
subdesenvolvidos — paises com orientacdes socio-econémicas e politi-
cas distintas, em virtude da identidade de problemas ¢ de condiciona-
lismos com que estdo confrontados. Esta parece ser, alids, a posicao

(42) Os Sistemas..., ob. cit., pag. 23.

(43) In Fiscal..., cit., pags. 45 ¢ segs,, MEHL, BELTRAME, ob. cit., pag. 434.

(44) Sobre o tema vd. o recente livro de AGANBEGUIAN, A., 4 Revolug¢do na
Economia Soviética, Lisboa, 1988.

(45) Sublinhando v.g., como o faz CHEMILLIER-GENDREAU (ob. cit., pag. 96),
as «ambiguidades dos ‘socialismos’ nestes paises.

(46) Este trago da dependéncia € precisamente o que distingue a posi¢do destes
paises das fases anteriores dos paises hoje industrializados que ndo eram paises econo-
micamente dependentes (cfr. BETTELHEIM, C., Planification et croissance accélérée,
Paris, 1975, pags. 27-28).
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de VINAY quando afirma que «quer se trate do colectivismo gui-
neense ou maliano, do socialismo africano do Senegal, do socialismo
cientifico do Congo ou do liberalismo dirigido da Costa do Marfim,
os conceitos politicos dos paises africanos e malgache possuem um
elemento, comum: a necessidade do desenvolvimento». O papel do
Estado na vida econ6émica assume nesses paises uma importancia
decisiva, mesmo nos mais liberais, e dai o relevo que neles ¢ atri-
buido ao conjunto dos meios de ac¢do que constituem as finangas
publicas e, entre estes, ao sistema fiscal (+7).

A ser assim, o que estaria verdadeiramente em causa seria o
principio da hierarquizac@o dos critérios a utilizar. A dicotomia fun-
damental nesta Optica seria entre paises desenvolvidos e subdesenvol-
vidos (a oposicdo Norte-Sul), sendo a subdistingdo entre paises capi-
talistas e socialistas apenas relevante no caso dos paises desenvol-
vidos. Estas indefinicdes parecem, alids, confirmar, também neste
campo, a afirma¢io de BADIE de que a emergéncia fora da Europa
dum grande numero de Estados novos, saidos da descolonizagdo
«sacudiu profundamente as andlises, os modos de conceber e pensar
gue as ciéncias sociais tinham elaborado a partir de reflexos consa-
grados no Velho Continente» (*8).

Neste contexto, a atitude mais correcta parece-nos ser a de testar
a operacionalidade da tipologia do cruzamento dos dois critérios, ndo
renunciando 2 partida a verificar se existe ou nfo, de facto, alguma
especificidade do quadrante D que legitime o seu tratamento auto-
nomo. Para tal, recorrer-se-a a dados das experiéncias fiscais de dois
paises subdesenvolvidos, Angola e Mocambique, que afirmaram no
plano politico-constitucional, a opcdo por uma via socialista de desen-
volvimento.

A comparagdio —ainda que necessariamente breve — entre o0s
sistemas destes paises poderd, além do mais, tornar mais clara a
importancia do conceito alargado, cibernético, de sistema de interac-
cdes ou relagdes fiscais.

(47) VINAY, ob. cit., pag. 11.
(48) BADIE, B., Le développement politique, Paris, 1980, pag. 1.
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3. Os Sistemas Fiscais Angolano ¢ Moc¢ambicano:
Sistemas de que tipo?

3.1. Quer Angola quer Mocambique apresentam, quer a data
da Independéncia, quer hoje em dia, tragos tipicos das sociedades subde-
senvolvidas (49).

Sdo disso exemplo, no que se refere a Angola, o peso da popu-
lacdo activa na agricultura (cerca de 60%); a pequena percentagem
que esta representa no PIB (cerca de 12%); a elevada taxa de analfa-
betismo (cerca de 70 %), etc. E 0 mesmo se pode afirmar em rela¢io
a Mogcambique: o peso da populacdo activa na agricultura é superior
a 80%, sendo a agricultura a principal fonte das exportacSes e o
sector que mais tem contribuido para o produto social global, com
cerca de 25% de 1984 a 1986; a taxa de analfabetismo ronda os
70 %; a indistria — muito dependente de importa¢des — concentrada
em 75% nas duas principais cidades; etc. Num caso e noutro, o
rendimento per capita é inferior aos mil délares/ano, frente a niveis
que se situam entre dois a seis mil délares para os paises industria-
lizados (%9).

Por outro lado, num e noutro destes paises, consagra-se constitu-
cionalmente uma orienta¢do sécio-econdémica de natureza socialista.

Assim, a Lei Constitucional da Republica Popular de Angola (de
1975 e cuja Gltima alteracdo ocorreu em 1986) refere-se no artigo 2.°
a tarefa da «construgdio da sociedade socialista» e nos seus artigos 8.°
e 11.° estabelece os principios basicos da sua constituicio econdmica:
agricultura como base e industria como factor decisivo do seu desen-

(49) Sobre as fronteiras do subdesenvolvimento, vd. TAMARES, R., Fundamentos
da Estructura Econdmica, Madrid, 1978, pags. 107 e segs., em especial a nota 7 e
também pag. 105; cfr. tb. HICKS, ob. cit., pags. 13 e segs.

(50) Para a compreensio da situagdo mogambicana ¢ (til a consulta da brochura
de divulgacio oficial do Programa de Reabilitagio Econémica, Construamos o Sfuturo
com as nossas mdos, Reabilitagdo econdémica tarefa de todo o Povo, Maputo, 1987;
para Angola, v.d. os documentos oficiais do MPLA intitulados Orienta¢ées Funda-
mentais para o Desenvolvimento Econdmico-Social para os periodos de 1978-1980 e
1981-1985, publicados em Luanda, respectivamente em 1978 ¢ 1981, e o opusculo
Programa de Saneamento Econdmico e Financeiro, Luanda, 1987. Cfr. tb. MUR-
TEIRA, M.,0s Estados de Lingua Portuguesa na Economia Mundial, Ideologias e
Praticas do Desenvolvimento, Lisboa, 1988; e SOMERVILLE, K., Angola, Politics,
Economics and Society, Londres, 1986.
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volvimento; planificagio da economia nacional; propriedade socialista
(estatal e cooperativa) como base do desenvolvimento econdémico e
social; protec¢io e garantia da actividade e propriedade privadas
desde que uteis & economia do pais; propriedade estatal dos recursos
naturais existente no solo e subsolo. O artigo 12.° especificamente
dedicado ao sistema fiscal determina que este «serd norteado pelo
principio da tributagdo progressiva dos impostos directos, ndo sendo
permitidos privilégios de qualquer espécie em matéria fiscal» (3!).

Quanto a Constituigio da Repuiblica Popular de Mogambique,
de 1975, pode verificar-se igualmente, a partir da revisdo de 1978, a
proclamagio do objectivo de «edificacio da democracia popular» e
«construcio das bases material e ideolégica da sociedade socialistay.
Por sua vez, no que respeita & constituicio econdémica estdo igual-
mente consagrados, entre outros, os seguintes principios: agricultura
como base e indGstria como factor dinamizador decisivo da politica
econémica de liquidagio do subdesenvolvimento; propriedade estatal
da terra e recursos naturais; planificacio da economia; proteccdo
especial para a propriedade estatal, considerando-se o sector econd-
mico do Estado como elemento dirigente e impulsionador da econo-
mia nacional (artigos 6.° e segs.). Ndo existe nenhuma norma especi-
fica sobre o sistema fiscal mas td3o somente a proclamacio do
principio de que «o rendimento e a propriedade privada estdo sujeitos
a impostos progressivos, fixados segundo critérios de justica social»
(artigo 13.°). Existe actualmente um projecto de revisdo constitucio-
nal adoptado pela Assembleia Popular que, ndo alterando o sistema
no essencial, reforca o peso do sector cooperativo e da maiores
garantias aos sectores familiar e privado da economia (52).

3.2. A estrutura do sistema fiscal angolano (entendido sistema
fiscal na sua acepcdo corrente) repousa ainda hoje, em grande
medida, em impostos cujo desenho provém do periodo anterior a
Independéncia, alguns dos quais introduzidos no inicio da década de
70, sob inspiracio da reforma fiscal portuguesa dos anos 60, outros ainda

(51) Texto publicado in MONTEIRO, A., Folhas de Legislagdo da R.P.A., 1.° Fasc.,
Luanda, 1987.

(52) Cfr. a brochura da Assembleia Popular , Projecto de revisdo da Constitui¢do,
Explicacdo das propostas de alteragdo, Constitui¢do da R.P.M., Maputo, 1988.
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provenientes da reforma tributaria de finais dos anos 40. Se utilizar-
mos a dicotomia impostos directos/impostos indirectos (o or¢amento
angolano prefere, contudo a utilizagdo da classica distingdo da dou-
trina socialista entre impostos sobre as empresas € impostos sobre a
populagdo) verifica-se que, ao nivel dos impostos directos, o sistema
¢ constituido por um conjunto de impostos cedulares, sensivelmente
idéntico ao portugués antes da actual reforma, que atinge separada-
mente cada categoria de rendimentos. Temos, assim o imposto indus-
trial (datado de 1972), o imposto predial urbano (de 1970), o imposto
sobre a aplicacdo de capitais (de 1972), o imposto sobre as explora-
coes agricolas, florestais e pecudrias (proveniente de 1949, mas desac-
tivado) e os impostos petroliferos cujo regime data de 1957, com
diversas alteracdes entretanto introduzidas. Neste campo apenas sdo
recentes o imposto sobre o rendimento de trabalho criado em 1981
em substituicio do imposto profissional e o chamado imposto de
resisténcia popular que, na pratica, se tem traduzido num adicional a
outros impostos sobre o rendimento.

Por sua vez, ao nivel da tributacdo indirecta, e dado que nunca
chegou a entrar em vigor o projecto de um imposto de circulagdo,
datado de 1979, verificou-se, ao longo destes anos, a permanéncia de
um imposto de producdo e consumo (criado em 1967 e, na pratica,
largamente desactivado), de diversos impostos especificos sobre o
consumo (sobre o alcool industrial, produtos derivados do petréleo,
gases liquefeitos, e sobretudo de fabricacdo e consumo de cerveja de
producdo nacional); do imposto de selo (cuja regulamentacdo basica
data de 1945, sendo, porém, objecto de importantes alteracdes em
1975) e do selo de Reconstrugdo Nacional (criado em 1977); e, no
plano da tributacdo do comércio externo, os direitos de importagdo e
de exportagdo, cuja legislacdo basica provem respectivamente de 1964
e 1948. Para além destes permanecem ainda em vigor a sisa € o
imposto de sucessdes e doagdes, cuja regulacdo data de 1931 (53).

(53) Para a analise do sistema fiscal angolano, cfr. SANTOS, A. Carlos e SAN-
TOS, J. C. Gomes, Diagndstico do sistema fiscal da R.P.A., Luanda, 1984; SANTOS,
A. C. e SEVERINO, N., Nog¢bes Fundamentais de Direito Fiscal Angolano, Luanda,
1985; e as descrigdes sintéticas de NUNES, J. B. e BERNARDES, C., «O sistema
fiscal angolano» in Fisco n.° 4, 1989, pag. 9 e de CARVALHO, F., «Impostos sobre as
empresas ¢ sobre as pessoas singulares na R.P.A.», in U.C.C.L.A., Seminario sobre
A Cooperagao e a Iniciativa Empresarial em Angola, Lisboa, 1989.
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Ressalta daqui que ndo houve até hoje, em rigor, qualquer
reforma ou reestruturacdo do sistema fiscal no periodo posterior a
Independéncia. Com efeito, as alteracdes ao sistema foram sempre
pontuais e reactivas; ora se traduziram na extingdo de certos impos-
tos, caso do imposto de capitacdo (imposto geral minimo), do
imposto extraordinario de defesa e do imposto complementar, os
primeiros por serem conotados com a denominacdo colonal, o ultimo
por ser de complexa implantacdo; ora se concretizaram na substi-
tuicdo de certos impostos por outros (caso dos impostos de selo e de
povoamento e de assisténcia que vieram a dar lugar ao selo de
Reconstrugdo Nacional); ora ainda na alteragio de taxas de alguns
impostos nomeadamente nos impostos industrial e predial urbano.
Apenas os regimes tributarios especiais relativos as exploragdes petro-
liferas e as actividades geoldgica e mineira foram objecto de uma
especial atencdo, sendo mesmo administrativamente geridos por uma
entidade auténoma em relagdo a Direc¢cdo Nacional de Impostos, o
Departamento Nacional de Empresas com Regimes Especiais.

A recente aprovacdo do Programa de Saneamento Econdmico e
Financeiro (SEF), que visou solucionar situagdes de insolvabilidade
ou insuficiéncia patrimonial de multiplos sectores da economia ango-
lana e introduzir melhoramentos nos sistemas de direccdo e gestdo
econdmicas, trouxe, consigo importantes mudancas na constitui¢io
econémica material de R.P.A.(%¥), com inevitdveis repercussdes no
plano da tributacdo. Dai que, no ultimo biénio, fossem dados passos
no sentido de uma reorganizacdo e aperfeicoamento do sistema fiscal,
nomeadamente através de uma nova regulamentacdo do imposto de
consumo, de uma racionalizacio do imposto de selo, da introducéo
de alteracdes ao imposto industrial, a mais significativa das quais é o
regresso das empresas estatais a esfera de incidéncia deste imposto e
da generalizacdo da cobranca do imposto sobre o rendimento do
trabalho.

3.3. O sistema fiscal mogambicano ¢ também constituido por
um conjunto de impostos parcelares sobre o rendimento e por diver-
sos impostos indirectos, sobre a despesa e o comércio externo. Mas

(54) Cfr. SANTOS, A. Carlos, «O Direito Econdémico Angolano (1975-1989): Evo-
lugao e Perspectivasy (artigo em vias de publicagio).
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esta estrutura do sistema fiscal, se bem que influenciada pela tribu-
tacio da administracdo portuguesa anteriormente vigente (°%), é fruto
de trés importantes reestruturacdes do sistema operadas depois da
Independéncia ().

A primeira, efectuada no periodo de 1976 a 1978, teve como
tragos mais relevantes: a aprovagdo do Cddigo de Imposto de Con-
sumo (1976); a aprovacdo de uma resolucio da Assembleia Popular
sobre os principios da nova politica fiscal (1977); a introducio de um
imposto de circulacdo, incidindo sobre as receitas brutas das vendas
de bens ou servicos realizados pelas empresas, com proibicio de
repercussdo nos precos € que funcionava como uma espécie de anteci-
pacdo provisoria da contribuicdo industrial ou da entrega de lucros
ao or¢camento por parte das empresas estatais (1978); a aprovacio do
Coédigo do Imposto de Reconstrugdo Nacional, passando este
imposto a ser o unico que recaia sobre as remuneracdes do trabalho
assalariado; a revisdo do Codigo dos Impostos sobre o Rendimento
que passou a cingir-se a tributacdo cedular dos rendimentos do capi-
tal e da propriedade privada, através da contribui¢do industrial, do
imposto sobre a aplicagdo de capitais, do imposto sobre as explora-
coes agricolas, da contribui¢do predial urbana e do imposto comple-
mentar; e certos ajustamentos nos direitos de importacao.

A segunda reestruturacdo, menos profunda, ocorreu no periodo
de 1980 a 1982. Consistiu, fundamentalmente, em alguns reajustamen-
tos da tributacdo do consumo (1980), e, sobretudo, na revisio do
Coédigo dos Impostos sobre o Rendimento, de forma que, apds a
extingdo do imposto de capitais e da seccio B do complementar, os
redimentos das empresas privadas apenas passaram a ser tributados

(55) Recorde-se, alidas, que a “Politica de Integragdo Econdmica” do entdo cha-
mado “Espago portugués”, proclamada no inicio dos anos 70, obrigava a uma harmo-
niza¢do da fiscalidade dos diversos territérios sob administragdo colonial, dela resul-
tando as versdes mais recentes dos sistemas angolano e mocambicano no periodo
anterior a Independéncia. Vd., a propdsito, o preambulo do Coédigo Geral Tributério
angolano, ainda em vigor (Diploma Legislativo n.° 3868, de 30 de Dezembro de 1968).

(56) Quanto ao sistema fiscal de Mogambique, vd. SANTOS, A. C. e SANTOS, J.
C. Gomes, O Sistema Fiscal da R.P.M., Descri¢do, Andlise e Proposta de Medidas de
Interven¢ao, Maputo, 1988; ¢ SANTOS, A. C., «As Transformacdes do Sistema Fiscal
Mogambicano: da Independéncia a Reestruturagdo de 1987» (artigo em vias de publi-
caciio) cujas conclusdes aqui se sintetizam.
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em sede de contribui¢do industrial; e, por outro lado, passou a pre-
ver-se a hipotese de tributacdo em imposto complementar dos rendi-
mentos de trabalho quando o seu beneficiario seja simultaneamente
titular de outros rendimentos.

A terceira reestruturacio ocorreu ja na vigéncia do Programa de
Reabilitacio Economica (PRE) que aprovou uma nova politica eco-
némica e financeira para travar a quebra da actividade produtiva,
combater o peso do sector informal e a inflacdo, reactivar os sectores
vitais da economia e reduzir os défices orcamentais. Em Janeiro de
1987, uma lei de bases definiu a nova politica fiscal, dando lugar de
destaque a fungfo financeira dos impostos e, em consondncia com
ela, procedeu-se a um esforco de racionalizacdo do sistema quer no
plano da técnica legislativa, quer no plano da técnica fiscal.

Deste modo, ainda em Janeiro de 1987, foram publicadas novas
versdes dos Codigos dos Impostos sobre o Rendimento (este apenas
deixa intocada a contribui¢do predial urbana), do Imposto de Circu-
lacdo ¢ do Imposto de Reconstrucdo Nacional bem como aprovadas
diversas medidas extraordinarias de tributacéo.

Temos, assim, como impostos directos sobre o rendimento a
contribuicdo industrial, que actualmente incide também sobre os
lucros das empresas publicas; o imposto sobre os rendimentos do
trabalho composto de duas sec¢des, A ¢ B, aquela referente aos ren-
dimentos dos trabalhadores por conta de outrem ou auténomos aven-
cados, esta (a B) aos excedentes das cooperativas de producdo e
servicos e aos rendimentos das exploracgdes individuais, agricolas, sil-
vicolas ou pecuérias; o imposto complementar; e a contribui¢do pre-
dial urbana.

Quanto aos impostos indirectos registe-se a transformacdo do
imposto de circulacio num verdadeiro imposto sobre a despesa, com
caracteristicas de imposto ad valorem, em cascata, incidindo sobre as
vendas de mercadorias e prestacdes de servicos, a cobrar nas fases da
produgio, do grossista e do retalhista e com possibilidade de reper-
cussdo nos precos. Ao lado destes, permanece o imposto de consumo,
incidindo sobre o consumo de certos bens de producio nacional ou
importados, os impostos aduaneiros, o imposto de selo e os diferen-
ciais de precos.

O sistema fiscal é completado pelo imposto de Reconstrugdo
Nacional, agora com caracteristicas de imposto de capitacdo e inte-
grando os or¢amentos provinciais, ¢ pelos tradicionais impostos sobre
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a transmissdo do patriménio (sisa e sucessdes e doagdes) provindos
de 1941.

Verifica-se, deste modo, que a influéncia directa da heranca por-
tuguesa ¢ na R.P.M. menor do que na R.P.A. Mas indirectamente
ela faz-se ainda sentir ndo apenas na técnica fiscal utilizada (sobre-
tudo depois da ultima reestruturagdo), como também no facto de
permenecerem em vigor, a exemplo do que sucede em Angola,
importantes diplomas com repercussdes directas ou indirectas no sis-
tema fiscal (contencioso tributario, execugdes fiscais, Coédigo Civil,
Comercial e de Processo Civil, Regulamento da Fazenda, etc.).

3.4. Exposta que foi, em linhas gerais, a estrutura dos sistemas
fiscais angolano e mocambicano, importa agora proceder 2 sua
comparacao.

3.4.1. Em termos de desenho do sistema fiscal as principais
diferencas entre os dois sistemas localizam-se:

a) na tributacdo indirecta interna que em Angola tem sido
insignificante, assumindo em Mog¢ambique uma importancia
decisiva, nomeadamente através das receitas provindas dos
impostos de circulagdo e de consumo;

b) na inexisténcia em Angola de um imposto complementar,
cujas fungdes nunca chegaram a ser preenchidas pelo
imposto de resisténcia popular;

¢) na inexisténcia em Mocambique de um imposto auténomo
sobre a aplicacdo de capitais, sendo a tributa¢do desta efec-
tuada apenas em sede de imposto complementar;

d) na inexisténcia em Angola de um imposto de capitacio.

De todas estas diferencas a mais importante é, sem duvida, a
primeira.

3.4.2. Se analisarmos agora o comportamento financeiro dos
dois sistemas e dos impostos que os constituem, verifica-se que:

a) em ambos os paises ¢ elevado o peso das receitas fiscais no
conjunto das receitas orgcamentais (cerca de 60 a 70% em
Angola e de 80% em Mocambique);

b) o nivel de fiscalidade nos dois paises é relativamente baixo
(cerca de 15% na R.P.M. e de 8% na R.P.A., excluidas que
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sejam do seu calculo neste Gltimo caso as receitas dos regi-
mes tributarios especiais);

¢) existe uma fortissima concentracfio de receitas nas regides de
Luanda e do Maputo;

d) existe uma forte evasdo fiscal nos dois paises, em grande
medida, derivada da situagdo de guerra ¢ do funcionamento
dos chamados mercados paralelos (factor este, diga-se de
passagem, comum & maioria dos paises subdesenvolvidos).

Reservamos expressamente para o fim a questdo da comparac@o
das suas estruturas fiscais. Em Angola, predominam na composi¢do
das receitas fiscais as receitas provenientes do regime especial de tri-
butagio da industria petrolifera que representam cerca de 70 a 80 %
do total daquelas, situando-se, em seguida, as receitas dos direitos de
importagdo (representam cerca de 9 a 109%), dos impostos de con-
sumo (cerca de 8%) e, por fim dos impostos sobre os rendimentos
(cerca de 5% das receitas fiscais), com predominio, no seio destes da
contribuicio industrial.

Por seu lado, em relacio a Mocambique, é necessario distinguir
trés periodos correspondentes as reestruturacdes efectuadas.

Assim, até 1981, verifica-se um predominio da tributacdo indi-
recta, englobando-se nesta categoria o imposto de circulagdo. Esta
forma de tributacio representava entdo mais de 60% das receitas
fiscais.

Com a reforma de 1980-1982 a estrutura financeira do sistema
fiscal deslocou-se em favor dos impostos directos sobre o rendimento
(mesmo sem englobar aqui as entregas dos lucros das empresas esta-
tais ao orcamento), passando estes a representar mais de 50% das
receitas fiscais, com lugar de destaque para a contribui¢do industrial.

Com a reestruturacio de 1987 inverte-se de novo a tendéncia.
A nova politica fiscal assenta na expansdo da tributagdo indirecta e,
deste modo, os impostos sobre os bens e servigos, os direitos adua-
neiros € o imposto, de selo explicam mais de 70% do total das
receitas arrecadadas. Diminui, consequentemente, o peso relativo dos
impostos sobre o rendimento.

3.5. O sistema fiscal angolano permaneceu, como se viu, subs-
tancialmente inalterado, pelo menos, desde a Independéncia. Apenas
em 1983, os poderes publicos ganharam consciéncia da necessidade
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de uma reforma do sistema fiscal e da organizacdo do aparelho
administrativo. A ndo reestruturacdo deste sistema, adequando-o as
transformagdes socio-econémicas e politicas posteriores & Independén-
cia, traduziu-se em perda de racionalidade, em incapacidade de
retroagir eficazmente sobre o meio ambiente, ficando, assim, & mercé
dos seus inputs. Na pratica, o sistema nem correspondeu as exigén-
cias das transformacdes de indole colectivista inicialmente levadas a
cabo, nem correspondeu as exigéncias das politicas de desenvolvi-
mento posterioremente tracadas.

Pelo contrédrio, Mocambique reservou, desde o inicio, para o sis-
tema fiscal um papel muito mais importante, nomeadamente no que
toca ao desempenho da sua fungfo financeira. No entanto, a estru-
tura fiscal mocambicana tem revelado fortes oscilagdes em funcio das
adaptacbes do sistema ao meio: numa primeira fase, devido sobre-
tudo ao desenho e importancia do imposto de circulacio, ela apro-
xima-se da estrutura tipica dos paises socialistas; numa segunda, veri-
fica-se uma andmala expressdo financeira dos impostos directos sobre
o rendimento, incomum em situacdes de subdesenvolvimento e em
sistemas socialistas; numa terceira, aproxima-se do desenho dos siste-
mas fiscais subdesenvolvidos tipicos da fase de adaptaciio 4 moderni-
dade, embora mantendo forte influéncia de valores de indole socializante.

3.6. Havendo uma estreita homologia do meio ambiente global
dos dois sistemas (niveis de desenvolvimento relativamente similares;
idénticas opgdes politico-econdmicas; planos de reestrutura¢io econd-
mico-financeira em curso com muitas afinidades; situacdes de guerra
em ambos os paises; sistemas juridicos semelhantes; etc.) pde-se agora
a questdo de saber que factores condicionaram a sua diferenciacio.

Ora, quanto a noés, as diferencas entre os sistemas fiscais ango-
lano e mogambicano podem ser melhor compreendidas se apelarmos
para uma comparagdo dos diversos campos dos respectivos sistemas
de interacgdes fiscais. Com efeito, o recurso 4 mediacio do conceito
cibernético de sistema fiscal € neste caso um instrumento heuristico
valioso para uma andlise comparativa de sistemas similares.

As principais razdes que presidem, a nosso ver, a uma diversa
configuracdo e vivéncia destes sistemas situam-se nos seguintes
campos: '

—no subsistema econdémico: aqui o ponto mais importante a
referir ¢ o do peso decisivo do factor petréleo em Angola que
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tornou quase supérfluo o recurso a fiscalidade geral, pelo
menos até que se verificou a queda dos seus pregos nos mer-
cados internacionais;

—no subsistema psicossocioldgico: verificou-se em Angola, no
periodo posterior 2 Independéncia, uma muito mais forte con-
testacdo do aparelho fiscal visto como aparelho repressivo e
elitista; arreigou-se a crenga, mesmo em sectores dirigentes, de
que no socialismo os impostos ndo desempenhariam qualquer
papel relevante; alastrou na administragdo fiscal um senti-
mento de desmotivacio, de desprestigio e de falta de autori-
dade. Estes fenomenos, que em Mogambique tiveram menor
expressio, repercutiram-se nos outros subsistemas;

— no subsistema organizacional: apesar da importante sangria de
quadros técnicos registada nos dois paises, na R.P.M. verifi-
cou-se uma menor desarticulacio da organizacdo administra-
tiva. Ainda que de modo informal (isto é, sem traducéo legis-
lativa) foram efectuados diversos rearranjos organizativos na
administracio fiscal em funcfo das reestruturagdes do sistema
fiscal. Em Angola, pelo contrério, verificou-se a juridifica¢do
de uma nova estrutura organizativa que, na pratica, foi sem-
pre ultrapassada por uma estrutura informal, sem correspon-
déncia real com o sistema fiscal existente. A maior estrutu-
racio do aparelho fiscal na R.P.M. tem sido uma condi¢do
decisiva para a implantagfio de novas politicas fiscais.

3.7. Chegados aqui, resta analisar se ¢ em que medida se justi-
fica a autonomizacio do grupo de paises em que confluem subdesen-
yolvimento e opgdo politica por uma via socialista. Para tal importa
clarificar em que medida as politicas de indole socialista interferiram
com a anatomia e fisiologia do sistema fiscal. E elas interferiram,
pelo menos, nestes dominios: @) na configuragdo do imposto de circu-
lagio em Mogambique, sobretudo, na primeira fase; b) na oscilagdo
das politicas de tributagdo das empresas que, até ao PRE e ao seu
equivalente angolano, o SEF, privilegiaram o mecanismo de entrega
dos lucros ao OGE; ¢) na forte progressividade das taxas dos rendi-
mentos do capital, ainda que, na maior parte dos casos, sem verda-
deiras contrapartidas no plano da arrecadacido da receita; d) na des-
valorizacio da funcdo financeira dos impostos aduaneiros, uma vez que



60 CIENCIA E TECNICA FISCAL N.° 356

as Alfandegas eram vistas como estruturas do Comércio Externo e
nio das Financas (%7); e) na diminui¢do das receitas fiscais provenien-
tes do sector privado, nomeadamente as provindas da contribui¢do
industrial e do imposto predial urbano, em virtude da nacionalizag¢do
de muitas unidades de producdo e dos solos e prédios urbanos, das
receitas provindas do selo, dada a diminuicdo do numero de factos e
actos privados até entfo tratados; e na perda de expressdo financeira
dos impostos sobre a aplicacdo de capitais e de transmissdo de patri-
monio; f) na diminuta tributacio dos rendimentos de trabalho.

Significa isto, que, em meu entender, aquela autonomizagdo
encontra justificagio suficiente. S6 que, em relacdo a este tipo de
paises, mais importante do que a op¢do por uma via socialista —
que, na actual fase, traduz mais uma linha de orientacdo e uma meta
politica do que a efectiva concretizacdo de um sistema socio-econo-
mico (basta pensar, num caso e noutro, na inexisténcia de uma ver-
dadeira politica de seguranga social)— s@o os condicionalismos do
subdesenvolvimento. Diminutas bases de tributacdo, problemas de
subadministracio (servicos nao modernizados, com escassez de meios
humanos e técnicos, sem politicas de formacgdo definidas), dificulda-
des de tributacio de rendimentos reais, com recurso sistematico a
métodos de presuncdo, dificuldades de organizacdo contabilisticas da
empresas, etc., sdo tudo questdes que condicionam estes sitemas de
modo decisivo € os configuram na sua estrutura e funcionamento.
Dai que privilegiemos, pelo menos nestes casos, o vector subdesenvol-
vimento como critério de hierarquizacdo e designemos, assim, 0s sis-
temas fiscais de Mogambique e de Angola como sistemas fiscais de
paises subdesenvolvidos de orientagdo socialista (38).

(57) A integracdo das Alfandegas no Ministério do Comércio Externo deu-se em
Mogambique em Agosto deste ano. Em Angola, as directizes do MPLA no sentido
daquela integracdo nao chegaram, contudo, a concretizar-se.

(58) Interessante serd agora verificar em que medida as orientagdes de descentrali-
zacdo das decisdes econdmicas, de recurso & lei do valor e ao calculo econémico, de
maior flexibilizagdo da politica de precos, inerentes ao Programa de Reabilitagio Eco-
némica da RPM (PRE) e ao Programa de Saneamento Econdémico e Financeiro da
RPA (SEF), e, sobretudo, o aproximar da paz que se deseja irdo configurar novas
fungdes do sistema fiscal. Uma coisa parece, porém, previsivel: o desenho destes siste-
mas continuarad provavelmente a ter por base a heranca da técnica tributaria e do
sistema fiscal anterior a Independéncia. Dai que, a coopera¢do portuguesa neste sector
tenha um campo privilegiado de ac¢io, assim haja disponibilidade para o dialogo das
partes interessadas.



