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1. De que falamos quando falamos de cidadania fiscal? Que relagdo tem tido, ao longo dos
tempos, a cidadania com a fiscalidade, com a cultura fiscal, com a consciéncia fiscal e com a

educacao fiscal? Este € o objeto da presente comunicagao.

A nocdo de cidadania esta historicamente vinculada a um estatuto (status) de pertenca a uma
comunidade politica organizada que possui uma certa vivéncia permanente ¢ identidade em
comum.

Neste sentido, esta no¢do tem raizes antigas. Mas, ao longo da historia, tém existido diversos
entendimentos do que significa cidadania, a partir essencialmente de dois vetores: a) o conteudo
do estatuto de cidaddo (o peso relativo de direitos e deveres ou obrigacdes; o acentuar das
dimensdes politica, juridica ou ética da cidadania); b) o tipo de comunidade politica em questao
(polis grega, império, cidades-estado, Estado moderno, comunidade humana) e de regime em que

essa comunidade se organiza.

2. Esquematizando, de forma necessariamente simplificadora, podem detetar-se tendéncias de
evolucdo na no¢do de cidadania. Num sentido mais politico, a no¢do de cidadania remonta a
polis da Grécia classica, tendo por modelo a democracia ateniense do tempo de Péricles. O
conceito ndo abrangia os estrangeiros (metecos), os escravos e as mulheres e criangas (umas e
outras cingidas ao espago privado da dikos), antes se restringia aos habitantes da polis, os filhos
de pai e mae atenienses dotados de direitos e obrigacdes que integravam a comunidade politica e

participavam no autogoverno da cidade. Embora em Atenas se reconhecesse a liberdade
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individual dos cidadaos, esta era vista como sendo menos importante do que a participagdo na
esfera publica (a chamada liberdade dos antigos). Aristételes (384-322 A.C.), um defensor da
aristocracia, defendia que os governantes deveriam ser simultaneamente bons cidaddos e homens
de bem. O ideal seria a coexisténcia no governante das condi¢des de bom cidadao (status
politico) e de homem de bem (status ético). A virtude central de quem governa ou decide era a
prudéncia, virtude que deveria ser cultivada. Afirmava também o estagirita que ndo pode mandar
bem quem ndo tenha obedecido. J4 aos governados (os cidaddos comuns) bastaria serem bons
cidaddos e buscarem a verdade. Em qualquer caso, como ninguém nasce virtuoso, para
Aristoteles, era central o papel da educagdo publica (paideia) na formagdo do carater do bom
cidaddo e do homem de bem.

Assim, a no¢do da cidadania tem na Grécia antiga um conteido essencialmente politico e ético.
Mas este conteudo nio incluia a cidadania fiscal, pois mau grado o elevado volume das despesas
efetuadas pelo estado ateniense, o sistema de receitas poupava, em condi¢des normais, oS

respetivos cidaddos ao pagamento de impostos (SANTOS, J.A.,, 2003, p. 32).

3. Em Roma, a nocdo de cidadania assume um cunho mais juridico do que politico, designando
um estatuto definido por lei (juris societas), que abrange as nog¢des de liberdade (/ibertas) vista
como prote¢do contra a dominacdo de terceiros e de acesso a justi¢a (jus), ou seja, em termos
modernos, de igualdade perante a lei. No fundo, cidaddo era o filho de romanos que se
encontrava protegido pelo Direito Romano, disfrutando por isso de certos privilégios e estando
submetido a certas obrigacdes. Na Republica (509 aC- 44 aC), caracterizada por um governo
chefiado por dois consules eleitos anualmente pelos cidaddos e aconselhados pelo senado, a
cidadania enfatizava as obrigacdes e a obediéncia a lei, sendo compativel com privilégios
politicos de base elitista (FIERRO, 2017, p. 68). Nos cerca de 500 anos seguintes em que durou
o Império Romano, a cidadania foi estendida por Caracala a todos os habitantes do Império
considerados livres. A exemplo de Aristoteles, um dos maiores pensadores romanos, Cicero
(106-43 a.C.) enfatizava a relagdo entre cidadania e virtudes civicas. No entanto, também em
Roma ndo tinha sentido falar de cidadania fiscal, uma vez que “o encargo dos impostos incidia,
predominantemente, sobre os habitantes das provincias conquistadas, o que permitia aos

cidaddos romanos beneficiarem de uma fiscalidade minima” . Ser sujeito de um imposto direto



simbolizava, alids, uma desonra incompativel com o ideal de um cidadao livre” (SANTOS, J. A.,

2003, pp. 32 € 48-49).

4. Durante o longo periodo da historia da Europa conhecido por Idade Média iniciado com a
queda do Império Romano do Ocidente (séculos V a XV) podemos observar varias tendéncias,
todas no sentido de perda de importancia da nogdo de cidadania.

O feudalismo carateriza-se pelo desmembramento do poder e da propriedade com inexisténcia de
um verdadeiro centro politico, onde a figura do rei ndo passa de um primus inter pares. Neste
contexto, a no¢do de cidadania é substituida pela contraposi¢do entre suserano e vassalos. Do
mesmo modo, o imposto, como receita publica que alimenta os cofres do poder politico,
praticamente desaparece. O rei ndo recorre aos impostos salvo em situagdes de emergéncia
nacional. A resisténcia ao lancamento de impostos estd bem documentada no Edito de Paris
(614). Alguns séculos depois, com a Magna Carta (1215), desponta o principio do
autoconsentimento da tributacdo, ndo pelos cidaddos ou pelo povo, mas pelos estratos nobres e
possidentes.

Um outro aspeto a considerar ¢ o da predominancia da esfera religiosa. A Igreja transcendia as
fronteiras das ordens politicas territoriais. A nova fronteira passava a ser ente fiéis e infiéis, entre
crentes e ndo-crentes, clivagem central na a¢do da Inquisi¢do. Neste contexto, a nog¢do de
cidadania ligava-se mais a privilégios dos diversos estamentos, nomeadamente do clero e da
nobreza. Como refere SANTOS, J.A. (2003,p.71) “So6 a Igreja assegura, pela arrecadacdo da
dizima, uma espécie de parafiscalidade de ordem nacional”. Por outro lado, ainda que de modo
limitado, a comunhdo com o sagrado, sendo a-territorial, antecipava o tema (hoje atual) da
chamada cidadania cosmopolita.

Entretanto, a partir do século XI, com o incremento do comércio, ganha expressdo a economia
urbana ¢ com ela a no¢do de burgués, o habitante dos burgo dedicado ao comércio, a troca
mercantil, & constru¢do, a usura e ao lucro, testemunho da importancia crescente da dimensao
econdémica sobre as restantes esferas da vida social. Surge entdo a fiscalidade local. Mas ¢
sobretudo com as cidades-estado italianas do Renascimento (séculos XV e XVI) que surgem
importantes tragos da fiscalidade moderna, mormente da fiscalidade indireta, ainda que tais

impostos ndo obedegam aos principios hodiernos da generalidade e da igualdade. E entdo que “o



subdito tende a transformar-se em contribuinte” (SANTOS, J.A., 2003, p. 88). O relancamento
da nocdo de cidadania da-se como um status essencialmente ligado a certas condigdes sociais e
ao pagamento de impostos.

Diferente ¢ a situacdo do Estado absoluto, uma forma de Estado patrimonial em que o poder
politico se concentra nas mdos do monarca absoluto, considerado por uns como um estado de
transi¢do para o capitalismo e por outros como o primeiro estado capitalista. Aqui a noc¢ao de
cidaddo ¢ substituida pela de subdito, visto como alguém desprovido de direitos. O que nao
impede que, na auséncia de direitos, ndo exista pela negativa uma certa forma de igualdade

(Hobbes).

5 E, pois, necesséario esperarmos pelos filosofos do lluminismo e pelas Revolugées burguesas, em
particular a americana e a francesa, para que saltasse de novo para a ribalta uma perspetiva
politica da cidadania. ainda que com carateristicas bem mais restritivas do que as de hoje. Assim
ocorre com a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos da América, a Declaracdo de
Direitos de Virginia (1776), em que a proclamagdo solene de direitos ndo se estendia aos
escravos e as mulheres. Ou com a Declaragao de Direitos do Homem ¢ do Cidadao (1789) onde,
apesar da Republica Francesa ter entronizado os valores da liberdade, igualdade e fraternidade
como virtudes supremas e de a Convengdo (1793) ter proibido as palavras madame e monsieur,
substituindo-as por cidaddos e cidadas, foi consagrada na lei a distingdo entre cidaddos ativos (a
elite que elegia e podia ser eleita, que possuia bens e pagava impostos) e cidaddos passivos,
constituindo estes a maioria da populagdo (em 1791, cerca de 84%). Deste modo, a realidade
contradizia a retérica das Declaragdes de Direitos: nos EUA continuou a florescer a escravatura
e, mais tarde, apds a guerra civil e a formal alforria dos escravos, persistiu um estatuto de
menoridade politica e social das comunidades negras e indias e das proprias mulheres brancas;
na Franga, a democracia, restringida pelos sufragios censitario e capacitario, deixava de fora a
maioria da populacdo, desprovida de qualquer influéncia politica por via legal. Ja em
Tocqueville, alias, era visivel uma enorme desconfianca perante o papel das massas populares,
em especial dos mais pobres. Como refere MACHPHERSON (1978, p. 17), " a principal

tradi¢do ocidental até aos séculos XVIII e XIX era ndo-democratica ou antidemocratica".



6. Desde os primordios, afirma-se uma certa tensdo (alguns dirdo mesmo, incompatibilidade)
entre democracia e liberalismo (ndo apenas o econémico, mas igualmente o politico). O Estado
liberal visava sobretudo a protecdo do direito de propriedade, o primeiro dos direitos civis, um
direito considerado natural, anterior a organizacdo politica (a2 Constituicdo) do Estado, contra a
maioria dos ndo proprietarios. O Governo do Estado liberal fundava-se num universo restrito,
assente no voto de reduzidas parcelas da populacdo. O Estado liberal ndo nasceu assim como
Estado democratico, mas como Estado elitista. A democracia, mesmo na sua faceta
representativa, ndo ¢ um derivado 16gico do liberalismo, mas um produto de multiplas lutas
sociais e politicas. E, como tal, ¢ algo de fragil, nunca plenamente conseguido e, menos ainda,
garantido. Procurou-se superar a tensao entre liberalismo e democracia mediante a construcdo da
democracia liberal, ajustando uma estrutura democratica a uma sociedade dividida em classes.
Tal tensdo contudo nunca foi superada, embora tenha sido apaziguada com a introdugdo de
limites a soberania popular, primeiro, através dos sufragios restritos e da nocdo de Estado de

Direito e, mais tarde, de Estado constitucional e primado da Constituigao.

A tradigdo liberal cléassica privilegiava a afirmagdo da liberdade individual, vista como ndo
ingeréncia dos poderes publicos (liberdade dos modernos ou liberdade negativa), ao mesmo
tempo que desvalorizava a liberdade dos antigos (a liberdade positiva, centrada na participagao
na esfera politica), ou seja, defendia o primado da autonomia individual sobre a
autodeterminagdo coletiva. Simultaneamente, exaltava os direitos, em especial os civis, incluindo
o direito de propriedade entendido como um direito natural inerente a personalidade e anterior a
esfera publica, sobre os deveres, responsabilidades ou obrigacdes que se cingiam ao
cumprimento das leis, & prestacdo do servigo militar e ao pagamento de tributos. Estes eram,
porém, vistos como uma agressao ao patriménio dos individuos, como um mal necessario: dai
uma conce¢ao odiosa do imposto, visto como um cerceamento a liberdade individual e ndo como
uma condi¢do de uma sociedade civilizada, com a consequente reducdo do Estado fiscal a um
Estado minimo. A nocdo de cidadania orientada para o bem publico ¢, neste quadro mental,
alheia a tradi¢do liberal. Sendo a sociedade vista como mero agregado de individuos e de
interesses individuais, a vida boa ¢ uma questao da esfera privada (familia, amizades, vizinhanga,
trabalho e esfera produtiva). Sobretudo a partir de SCHUMPETER, a democracia tendera a ser

vista como um método, como um procedimento de escolha de governantes entre candidatos em



competi¢ao ou entre empresas partidarias em concorréncia, deixando de lado a ideia (substantiva,
material) de democracia como "uma auténtica condi¢do social, como um status social que
coloque o povo, isto ¢, todos, em situacao de participar igualmente no governo da comunidade”
(CERRONI, 1972, p. 183). A participacdo politica ¢ aqui secundarizada, sendo mesmo criticado
0 seu excesso. A apatia politica passa a ser valorizada como sinal de que tudo corre normalmente

e de que € positivo que os cidaddos desocupem o espago publico, preocupando-se essencialmente

com a vida privada.

7. O liberalismo cléssico desvalorizava pois a participacdo civica, pondo o acento toénico na
autonomia individual, na liberdade dos individuos sem restri¢des (ou sujeita a um minimo de
restricdes). Esta liberdade abrangia essencialmente a esfera pessoal (civil), laboral e empresarial
(livre iniciativa econdmica, desvinculada de pretensdes éticas, como se deduz da célebre fabula
das abelhas de Mandeville). Os deveres e as obrigacdes para com a comunidade politica eram
vistos como coer¢des e potencialmente danosos para a liberdade. Desde Benjamin Constant,
passando por Isaiah Berlin, o liberalismo afirmava a primazia (se ndo o exclusivismo) da
chamada liberdade dos modernos (liberdade negativa, ndo interferéncia) contra a liberdade dos
antigos (liberdade positiva, centrada na participag@o civica e na autodeterminagdo coletiva). Esta
ultima liberdade entendida como ndo dominag@o era mesmo considerada perigosa.

O liberalismo classico afastava-se assim das conce¢des da politica e da governacdo que tinham
por objeto o bem comum e a busca do interesse geral. A virtude civica, necessariamente
ancorada nos textos constitucionais, ndo integrava o leque dos valores do homem liberal. Neste
quadro, a nogdo liberal de cidadania ¢ pobre e limitada. O egoismo como fonte de virtudes
publicas prolonga-se, no plano epistémico, pelo individualismo metodoldgico. No limite, como
recentemente afirmava Margaret Tatcher, a sociedade ndo existe, o que existe sdo individuos e
familias. A constru¢do de uma esfera econdmica distinta das demais surge desvinculada de
valores éticos, como esfera "supostamente livre do peso de ter de se justificar moralmente".
Nesta esfera, "as pessoas podem falar sem constrangimentos sobre os seus interesses pessoais €
egoisticos. E "legitimo" se comportar assim na economia, Essa foi uma dura conquista historica
para este campo de atividade contra os limites impostos pela ética religiosa que, por exemplo,

proibia expressamente a "usura", a cobranca de juros. Tamanha liberdade de a¢@o e de expressao



ndo se deu de um dia para o outro. Foi necessario o trabalho incansavel de incontaveis
intelectuais e pensadores que apostaram seu prestigio em defesa dessa liberdade. A busca do
lucro e do ganho tem que ser livre, posto que assim ganhamos todos. O "vicio" individual gera
. - ~ o A
uma "virtude coletiva". Como toda a acdo humana tem que ser justificada, a transparéncia
extraordinaria da atividade econdmica esta vinculada a uma legitimacdo de segundo grau: ao fim
e ao cabo todos nos ganhamos se os negdcios € as transagdes econdmicas se realizarem usando
seu proprio nome, sem se dizer que uma coisa esta sendo feita quando na realidade se faz outra

muito diferente" (SOUZA, 2016, p. 21).

8. A tradi¢do liberal afirmava o primado dos direitos, em especial dos civis, em detrimento da
no¢do de responsabilidades (deveres, obrigagdes). Estas eram vistas como cerceamento as
liberdades e s6 admitidas na estrita medida do necessario para o funcionamento da comunidade
politica. Os deveres admitidos eram essencialmente o de acatar as leis existentes, o de pagar
tributos minimos e o de prestar servi¢o militar. S6 tardiamente, alguns liberais igualitarios, como
MARSHAL (1950), preocupados com a questdo social, fizeram integrar no elenco dos direitos
de cidadania os direitos de natureza social (os direitos de 3* geracdo), entre os quais sobressai o
direito a educacdo. Mas, na maioria dos casos, os liberais passaram a encara-los como direitos
fracos ou subalternos, dependentes de condicionalismos econémicos, como se apenas os direitos
sociais tivessem custos.

De facto todos os direitos tém custos. Nao apenas os direitos da terceira e da quarta geragcdes mas
os proprios direitos civis e politicos. Circular livremente nas ruas tem custos (seguranca,
iluminacdo noturna, etc), exercer direitos politicos em democracia também (votacdes,
financiamento de partidos, definicdo de sistemas eleitorais, etc), como custos tem o acesso a
independéncia dos Estados pds-coloniais (diplomacia, exército permanente, participagdo em
organizagdes internacionais, etc.). Ora num Estado ndo patrimonial estes custos sdo financiados,
em primeiro lugar, por impostos e, complementarmente, por outros tributos, como taxas,
contribui¢cdes ou empréstimos forgados (compulsoérios) ou por receitas provisorias decorrentes da
divida publica. Os Estados modernos sdo assim essencialmente Estados fiscais, cuja base
financeira sdo os impostos. Na perspetiva liberal dominante, a fung¢ao rediticia dos impostos deve

estar fundamentalmente ao servigo das funcdes realengas do Estado. Os impostos devem basear-



se na justica comutativa, que via neles a contrapartida devida ao Estado pelos servigos por este
assegurados (concecdo do imposto-troca). Neste contexto, o recurso a no¢do de cidadania fiscal
(a exemplo do que ocorre com a no¢do de Estado fiscal) ¢ vista, na retorica juridica do

liberalismo, essencialmente como um limite acrescido ao poder de tributar.

9. Esta visdo €, porém, questionada por outras tradi¢des de pensamento mesmo no quadro liberal
(como o liberalismo igualitario de RAWLS ou de SEN) ou por outras correntes de pensamento
reformistas (republicanismo, comunitarismo, etc.). O mesmo ocorre com as varias tradi¢des do
pensamento socialista, mais ou menos criticas da ordem econdmica capitalista, que denunciam as
desigualdades sociais existentes para além da igualdade formal entre os cidaddos, sendo, para
este efeito, as mais importantes aquelas que se preocuparam em aprofundar uma teoria do Estado
e do Direito que ndo reduza os fendmenos politicos e juridicos a meros epifendmenos da
economia. Tem existido, alids, um acentuado desinteresse da generalidade do pensamento
socialista revolucionario pela teoria fiscal (CHANEL, 202, p. 67), o qual advém do facto de
preconizar o desaparecimento do Estado no comunismo e a coletivizagdo da economia (o Estado
patrimonial do capitalismo monopolista de Estado) num periodo transitério, politicamente
configurado como ditadura do proletariado, como oposicdo a ditadura da burguesia existente.
Deste modo, o imposto ora era visto como uma técnica de expropriacdo, ora como um
instrumento transitorio, a exemplo do que ocorreu, em 1921, com a Nova Politica Econdmica em
que, num contexto de liberdade de comércio na circulagdo econdémica local, o imposto
representava "um modo de elevar as forgas produtivas do campesinato, substituindo as
requisi¢oes pelo imposto em espécie". "O imposto em espécie ¢ uma das formas de transicao
dum «comunismo de guerra» peculiar, imposto pela extrema miséria, pela ruina e pela guerra,
para uma troca socialista regular de produtos. E esta tltima ¢, por sua vez, uma das formas de
transicdo do socialismo, com as particularidades originadas pelo predominio do pequeno
campesinato entre a populacdo, para o comunismo" (LENINE, 1921). Mais tarde, porém, com a
introdug¢do do calculo econdémico nas empresas estatais dos Estados coletivistas, o imposto
assumiu uma outra importancia, passando a técnica fiscal, através de um imposto sobre as
empresas, a substituir a entrega direta de lucros dessas empresas ao orcamento a qual constituia

uma receita patrimonial (ndo tributéria).



Hoje ¢ visivel que, de um modo ou de outro, todas estes distintos ideédrios confluiram na
revaloriza¢do da participacdo politica (democracia participativa, democracia deliberativa) e da
educacdo civica, da afirmacdo da importancia dos deveres e obrigacdes dos cidaddos, incluindo
os de natureza tributaria, e, muito em particular, da defesa da imprescindibilidade da cria¢do de
condi¢des econdmicas, sociais, culturais e éticas para o exercicio ativo da cidadania. Sem essas
condi¢des, o estatuto de cidaddo serd incompleto e fragil, ndo existira verdadeira coesdo social,

nem havera antidotos a anomia e disrupg@o sociais manifestas ou latentes.

10. Aqui chegados, ¢ tempo de nos interrogarmos sobre a relacdo entre cidadania e fiscalidade
hoje expressa na nocdo de cidadania fiscal. A expressdo € curiosa, pois pressupde estarmos
perante um conceito dinamico e amplo, o de cidadania, divisivel em vérias vertentes, como a
cidadania ambiental ou a cidadania cultural, todas apelando para a exigéncia de formacao civica
ou de educacdo para o exercicio da propria cidadania. Assim, por exemplo, a expressdo
"cidadania ambiental" liga-se a promog¢ao do exercicio de boas praticas e a participacdo publica,
individual e coletiva para as questdes do ambiente e do desenvolvimento sustentavel, através da
concecdo e desenvolvimento de estratégias de informagdo e comunicagdo, assim como de
educacdo e formagao, com recurso aos canais € aos meios considerados mais adequados, levando
em consideracdo as exigéncias da sociedade de informacdo e da formagdo ao longo da vida.
Estamos perante uma nog¢do que transcende assim os tradicionais planos econdmico e juridico.
De facto, no plano economico e financeiro, a fiscalidade costuma recorrer sobretudo a nocao de
contribuinte enquanto, no plano juridico, sobressai a de sujeito passivo, por vezes, sendo usadas
indistintamente as duas expressoes.

Contribuinte ¢ um termo com origens na tradi¢do liberal. Em Franga, em 1811, foi publicado o
Code des Contributions que positivou a atual distingdo entre impostos diretos e indiretos
(ZILVETI, 2017, p. 225). Em Portugal o termo esteve presente na designagdo de alguns tributos
(v.g., Contribui¢do Industrial, Contribuicdo Autirquica), bem como do propria administragao
fiscal (Dire¢do-Geral das Contribui¢cdes e Impostos). Apelar para a nocdo de contribuiciao
(apporter sa part; répartir entre les tribus), transmite a ideia ou a sensa¢do de uma participacao
financeira livremente consentida. A qualidade de contribuinte voluntario era, tal como a de

mecenas, vista como uma honra e ndo como um castigo. Hoje a nogdo de contribui¢do, em



alguns casos, tende a ser reservada para certos tributos tradicionais (as contribui¢des especiais)
ou para uma nova espécie de tributos (as contribui¢des financeiras). No geral, porém, no século
XX, a nocao de contribui¢do foi substituida pela de imposto com as carateristicas de prestacdo
unilateral (sem contrapartida imediata) e definitiva destinada ao financiamento geral - e ndo
especifico - das despesas do Estado, com expressdo na regra financeira da ndo consignagdo das
receitas.

Atualmente a nocdo de contribuinte ora ganha uma conotagdo politica - aquele que, por
sustentar o orcamento do Estado, pagando os seus impostos, goza de direitos sobre a forma de
arrecadagdo dos impostos e de controlo sobre a despesa publica -, ora se aproxima de um sentido
juridico, distinguindo-se entdo entre contribuinte indireto ou direto, ou noutra formulagdo, entre
contribuinte de facto (real) e de direito, sendo o primeiro aquele que, em virtude da repercussao
suporta economicamente o imposto € o segundo aquele a pessoa em relagdo a qual se verifica o
pressuposto de facto do imposto (NABAIS, 2017, p. 248).

No plano juridico, a partir da estruturagdo da relagdo entre fisco e contribuintes com base na
técnica da relagdo juridica em detrimento da relacdo administrativa, configurada como relagao de
poder, vai ganhar terreno, para designar o lugar do submetido a imposto, daquele sobre quem
recai a obrigacao tributéria, a nog¢ao de sujeito passivo, tendencialmente em posi¢ao de igualdade
com a do sujeito ativo ou credor de imposto. Como ¢ facil de ver, as nogdes de sujeito passivo e
de contribuinte ndo coincidem com a de cidaddo. Embora, de uma forma ou de outra, todos os
cidaddos sejam contribuintes (mas ndo necessariamente sujeitos passivos), hd obviamente
contribuintes e sujeitos passivos de imposto que nao sdo cidaddos, como ¢ o caso das pessoas
coletivas, em particular de certos entes de facto, das empresas (embora se possa afirmar que
quase sempre a tributagdo recaird, em ultima instancia, sobre individuos) e dos estrangeiros
residentes no territério de uma comunidade politica que, sendo cidaddos de outros Estados,
podem, no Estado de residéncia, ser tributados enquanto trabalhadores, profissdes liberais ou
empresariais, importadores ou consumidores. Ou, como atualmente ocorre em Portugal,
usufruirem de beneficios fiscais, quando se apresentem na qualidade de residentes ndo habituais.
Tal facto ndo impede, porém, que a maioria dos contribuintes (e dos sujeitos passivos) seja

constituida por cidaddos nacionais e que a maioria dos cidaddos nacionais seja constituida por
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efetivos contribuintes, nem que seja por via da tributagdo indireta, a qual, como lembrava

BALEEIRO, nem os mendigos escapam.

11. Decorre de tudo o que foi dito que a no¢do de cidadania fiscal ¢, antes de tudo, uma nocao
essencialmente politica. Ela liga-se as nogdes de poder constituinte e de soberania popular, sendo
a sua principal fun¢do a de contribuir para o refor¢o da legitimagdo do imposto. Ela ¢ igualmente
uma nogao ética que visa reforgar comportamentos civicos em sede de tributagdo, nao s para o
cumprimento do dever fundamental de pagar impostos, mas também para o dever das
administracdes tributdrias reconhecerem os direitos e garantias inerentes ao estatuto de
contribuinte.

A necessidade de novas formas de legitimagdo do imposto decorre do facto de a legitimagado
parlamentar do imposto ter deixado de ser suficiente, uma vez que o Estado pds-liberal dissociou
Parlamento e Razdo. O principio da ndo existéncia da tributagdo sem representagdo esgota-se
frequentemente em simples autorizacdes legislativas aos executivos, verdadeiros detentores de
facto do poder de tributar, quando ndo as proprias administragdes tributdrias, cujo papel na
formulagdo de propostas legislativas ou no controlo das propostas de outros se tornou fulcral.
Tornam-se entdo necessarias novas formas de legitimag¢ao, como o recurso a concertacio social,
a pactos de regime sobre impostos, a democratiza¢do do sistema de relagdes fiscais (que envolve,
por exemplo, ordens profissionais, representantes dos contribuintes, associagdes empresariais €
sindicais) ou a aposta na cidadania fiscal que, em rigor, se refere mais a uma cidadania financeira

do que estritamente fiscal.

12. De facto, os impostos modernos (rectius: os modernos sistemas de impostos) estdo ligados,
no plano organizativo e funcional, a emergéncia dessa notavel construcdo feita por legistas,
contadores e estatisticos que ¢ o Estado fiscal. A sua existéncia como entidade relativamente
separada da sociedade pressupde uma aparelho burocratico e administrativo permanente,
inclusive militar, recursos humanos e organizacionais constantes e continuos e,
consequentemente, meios de financiamento regulares e sustentaveis, sob a forma de impostos,

surgidos agora sob a forma de sistemas fiscais ou mais genericamente, tributarios. Nao se
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vislumbrando na época contempordnea o fim do Estado (embora os idearios anarquistas,
comunistas e, curiosamente, também os neoliberais o antecipem e a chamada globalizagao,
mormente financeira, restrinja os seus poderes), nem tdo pouco o regresso a uma coletivizagdo da
atividade econdmica e empresarial (que, quando prosseguida, raramente tendeu a ser completa),
continua a por-se a questao do financiamento da maquina estatal.

A fiscalidade moderna nasceu como uma técnica liberal de financiamento do sector publico, de
transferéncia de recursos dos setores ndao publicos para o setor publico, mediante uma extracao
coativa de excedentes monetarios. Esta técnica mostrou-se, porém, suficientemente ductil, quer
para poder aplicar-se no quadro dos Estados patrimoniais coletivistas que disponham de um
importante sector publico produtivo a funcionar em regime de célculo economico ou em que a
coletivizagdo nao fosse total, quer para prosseguir, no quadro do Estado fiscal, fins
extrafinanceiros, superando os limites ideoldgicos do liberalismo cléssico.

A tradicional concecdo liberal do imposto-troca ou do imposto-coer¢do veio contrapor-se a
perspetiva do imposto solidario, centrado na busca de uma estratégia de justica redistributiva. Os
modernos impostos passam a ser vistos como o preco de uma sociedade civilizada (HOLMES).
Configuram-se como sistema (sistema juridico tributdrio, no plano normativo, sistema de
relagdes fiscais, no plano socioldgico, sistema rediticio e intervencionista, no plano econémico e
financeiro), como parte do sistema social global e, muito em particular, do sistema politico-
administrativo. Os impostos modernos exigem mdaquinas administrativas poderosas, que hoje

assentam em avancadas tecnologias de informagao e comunicagao.

13. Em geral, existe, desde o liberalismo, uma relagdo umbilical entre cidadania e Estado-Nagao.
Como escreve um autor "A cidadania implica um conjunto de direitos, que asseguram o vinculo
formal a comunidade politica, constituida com base no Estado-Nag¢do" (AVENDANO, 2017, p.
355). Ou como clarifica um outro "A personificacdo da Nacdo traduz-se nomeadamente em
matéria fiscal pela concecdo da "nagdo-contribuinte" (CHANEL, 2002, p. 55). A construgdo da
cidadania nos Estados fiscais modernos tem vindo assim a ser construida a par com o estatuto de
contribuinte.

Muitos autores tendem hoje, porém, a desvincular a cidadania do Estado-Nagdo, idealizando

cidadanias supranacionais, um patriotismo constitucional (HABERMAS) ou, no limite, uma
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cidadania cosmopolita. No caso da Unido Europeia tem-se, até agora, procurado construir uma
cidadania europeia desligada de um estatuto europeu de contribuinte (SANTOS, A.C., 2014). Se
no plano puramente juridico a constru¢do de uma cidadania europeia parece possivel ainda que
no quadro de uma cidadania limitada, ou de segundo grau, mais dificil ¢ aceitar essa separagdo
de estatutos no plano politico, sendo, provavelmente, uma das razdes da frequente quebra de
solidariedade entre Estados membros.

Segundo estas correntes, o declinio do Estado-Nag¢do, fruto fundamentalmente da chamada
globalizacdo, deslocava a questdo do poder, at¢ hd pouco, centrado nos Estados para novos
atores das relagdes internacionais (organizagdes regionais de natureza supranacional, institui¢des
internacionais, organizagdes ndo governamentais € mesmo empresas transnacionais estruturadas
em rede). A desmaterializagdo das operacdes tributaveis e a porosidade das fronteiras nacionais,
potenciada pela liberdade de circulagdo de capitais, tornam vulneravel o territério nacional,
espaco privilegiado de aplicagdo do direito fiscal interno. A perda de eficacia das ordens
juridicas tributarias nacionais baseadas num principio de territorialidade possibilitou uma erosao
das bases tributarias, fenomeno identificado hd quase duas décadas com a conhecida metéfora
das térmites fiscais (TANZI, 2000). Tudo isto tem sido acompanhado pela disseminagdo de
ideologias defensoras da liberdade e expansdo dos mercados sem limites e da contragdo da acao
publica na economia (HAYEK, FRIEDMAN, entre outros), hoje em merecido refluxo dada a sua
inaptiddo para debelarem a violenta crise de 2007.

A conjunc¢ao destes fenomenos pos em causa o modelo de tributagdo saido do poés 2* Guerra. Um
paradigma alternativo, de cunho neoliberal, tem-se vindo a consolidar, baseado, entre outras
coisas, no principio da neutralidade dos impostos, no primado da equidade horizontal, na
desvalorizag¢ao dos principios da capacidade contributiva e da progressividade dos impostos, no
crescente recurso a fiscalidade indireta, na proliferacio das formas de tributacdo-troca
(essencialmente, taxas e contribui¢des financeiras), na promocao da concorréncia fiscal em nome
da competitividade entre jurisdicdes, na falta de vontade politica para combater formas

sofisticadas de planeamento fiscal, dai resultando uma tolerancia em relagdo a este fendmeno, etc

).
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14. Serd, porém, manifestamente exagerado falar da morte do Estado-Nagao, tnico espago onde,
até hoje, existe a formagdo de uma memoria coletiva e de uma identidade de grupo e o Estado
permanece o sustentdculo da democracia, das politicas publicas de protecdo dos cidadios e,
acrescente-se, onde existem fontes de financiamento disponiveis para tal.

Nos Estados democraticos de direito, a fiscalidade continua a ser formalmente definida, em
primeira linha, pelos parlamentos e ¢ usada ndo apenas como forma de financiamento do
aparelho burocratico-institucional, mas também, em maior ou menor grau, como forma de
financiamento das fung¢des sociais do Estado. No entanto, o recurso a puncao fiscal tem limites,
uns definidos pela Constituicdo e pela lei ou pela acdo dos tribunais, outros decorrentes da
propria dindmica econdmica, politica, social e ideoldgica. Nos Estados que integram a Unido
Europeia, em particular a area do euro, a fiscalidade tem ainda limites decorrentes de tratados e
atos comunitarios. Acresce a existéncia de regras internacionais (as regras vinculativas do
Tratado Orgamental e, noutro plano, da OMC, mas também as regras nao vinculativas da OCDE
ou os principios gerais de direito internacional fiscal com origem nesta organizagdo) e de
dindmicas competitivas vigentes no espaco internacional (concorréncia fiscal, muitas vezes um
novo nome para o dumping fiscal). H4 limitacdes de facto, politicas ou mesmo juridicas, a
obtencdo das receitas necessarias ao financiamento da organizagdo e funcionamento do Estado,
cujo aparelho, alids, ndo tem fronteiras totalmente claras e definidas. Onde comeca e acaba o
Estado (instituicdo que, como diz Burdeau, nunca ninguém viu) € questdo que nio recebe nas
ordens juridicas internas uma resposta uniforme.

Embora hoje se assista a movimentos internacionais que exigem a resolucdo de problemas que
transcendem as fronteiras nacionais (como a questdo ecologica, a evasdo fiscal ou o
branqueamento de capitais), tem sido ( e assim continua a ser) no quadro do Estado-Nacao que,
fruto de lutas sociais e politicas, foram estendidos os direitos sociais e aprofundada a prépria
no¢do de democracia, condensando-se na ideia de Estado Social constitucional essa evolugdo.
Quica por instinto de sobrevivéncia, os Estados procuram resistir a investida da financeirizacao
neoliberal, mediante uma regulacdo supranacional da fiscalidade internacional. Se o fazem com
ou sem €éxito, ¢ uma outra questdo. O que ¢ facto ¢ que a necessidade de financiamento das
funcdes sociais (e das proprias fungdes regulatorias), tem levado os Estados a defenderem uma

maior cooperagdo e coordenagdo entre si, em particular no dominio da troca de informagdes, e a
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definir regras de "boa governanca fiscal" de que sdo exemplos paradigmaticos o plano anti-
erosao das bases fiscais e deslocalizagdo de lucros (BEPS) coordenado pela OCDE e pelo G20, o
surgimento de novos principios de direito internacional fiscal (como ao da afirmacdo que a
tributacdo deve ocorrer no lugar de produ¢do do valor) ou, no quadro da Unido Europeia, a
aprovacdo da diretiva antielisdo fiscal (DOURADO, A. P. , 2017; SANTOS, A.C., 2017). Mas,
héa que reconhecer que, no plano supranacional, estamos muito longe de assistir ao nascimento de
uma ordem politica e juridica que satisfaca, ainda que minimamente, os principios democraticos
e de Estado Social Direito afirmados por muitos Estados nacionais. E menos ainda da construcao

de uma fiscalidade supranacional ou cosmopolita.

15. A cidadania fiscal (rectius: financeira) surge fundamentalmente como conceito politico de
legitimagdo da tributacdo moderna e como conceito ético, havendo ainda um longo e dificil
caminho a percorrer para que tenha real expressao juridica, dependente da extensdo dos direitos
fundamentais a fiscalidade. Pretende consolidar os direitos dos contribuintes (o seu estatuto),
afirmando o direito de participag@o na elaboracdo e aprovacdo do or¢camento, ndo apenas através
da eleicdo dos seus representantes politicos, mas também da possibilidade de interferir, em
concreto, no destino dos dinheiros publicos, fazendo propostas como ocorre no ambito do
orcamento participativo (SANTOS, B., 2002; MARQUES, A. C., 2015). Para além disso, o
exercicio ativo de cidadania fiscal implica o controlo cidaddo (para além do controlo
institucional) da despesa publica, como um novo instrumento de prestagdo de contas
(accountability) (COSTA, 2015). Mas a cidadania fiscal impde igualmente obrigagdes e
responsabilidades ao cidaddo (dimensdo bilateral), ndo podendo ser uma relagdo assimétrica em
que, ao gozo e usufruto de direitos, ndo corresponda a existéncia de deveres, o primeiro dos
quais o cumprimento voluntdrio das obrigacdes tributdrias, de forma a satisfazer o dever
fundamental de pagar impostos como forma de financiar os custos dos direitos civis, politicos e
sociais.

Dito isto, ha que reconhecer que o exercicio da cidadania fiscal (em contexto democratico) exige
a criacdo de condicdes ndo apenas na esfera financeira, mas sobretudo na esfera politica e

administrativa.
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Com efeito, sendo a fiscalidade também um ato social, o exercicio da cidadania fiscal depende
muito do nivel de cultura fiscal da populagdo, incluindo das ideologias fiscais vigentes (por
exemplo: em situagdes pds-coloniais ¢ comum a ideia de que os impostos sao uma heranga do
colonialismo), do civismo e da moralidade fiscal que podem proporcionar sangdes de
estigmatizag¢do social para comportamentos amorais. E a cultura fiscal pressupde a consciéncia
fiscal dos cidadaos, a maioria dos quais ndo tem ideia de como ¢ formado e funciona um sistema
fiscal, de quais sdo os seus direitos e deveres, de como relacionar-se com a administracao
tributaria, nem tdo pouco da carga fiscal que efetivamente suporta. E que a anestesia fiscal
inerente a tributacdo indireta torna pouco transparente a dimensdo dos impostos efetivamente
suportados. Sem esquecer que a carga tributdria (abrangendo taxas e contribui¢des) € superior a
da carga fiscal e ndo nos ¢ fornecida por indicadores como o nivel de fiscalidade. Ora a perce¢ao
de uma realidade (mesmo falsa) integra a propria realidade e tem sobre ela importantes
consequéncias. A ideia que todos fogem ao fisco pode ser erronea, mas provoca irreprimiveis
efeitos de imitacao.

E aqui que entra a educacdo fiscal, a educacio para uma cidadania fiscal, vista, ndio como
doutrinacdo do fisco ou como mera formagdo técnica, mas como processo permanente e
persistente de fluxo de informagdes, através dos mais variados meios, instrumentos e técnicas e
junto das mais diversas institui¢des (escolas, universidades, associagdes, os proprios funciondrios
da administra¢do) que permita a cada cidaddo (atual ou futuro) reduzir o desfasamento entre a
situacdo fiscal real (a sua, a dos seus familiares e a dos outros) e a consciéncia que dela t€m, isto
¢, combater os problemas de falsa consciéncia fiscal dos cidaddos, possibilitando-lhes tomadas
de decisdo mais racionais.

A educacio fiscal assim encarada, ndo sendo a panaceia da questdo fiscal (ndo substitui, por
exemplo, a prevengdo e fiscalizagdo tributaria), ¢ um elemento importante (decisivo, talvez) para
a constru¢ao de uma sociedade decente. Ela exige, porém, um compromisso forte dos poderes
legislativo e executivo no sentido de combater as perversidades dos sistemas fiscais, de modo a
fortalecer o elo de confianga com os cidadados. Evitar comportamentos do poder tributario que,
por exemplo, aumentem as possibilidades da fraude, da evasdo ou mesmo da elisdo fiscal, que
ndo combatam as situacdes de rent senking, que mercantilizem as penas, que discriminem

arbitrariamente entre contribuintes residentes e ndo residentes por razdes de arrecadacdo
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financeira ou que exijam custos de cumprimento desproporcionados que ponham em causa o
direito fundamental dos cidaddos a fruicdo do seu tempo, ¢ essencial para que o processo de
educacdo fiscal ndo seja visto como mera doutrinacdo ou ilusdo financeira (PUVIANI) para
arrecadar mais receitas, para que os cidaddos, ouvindo as prele¢des de educagdo fiscal, ndo

pensem "bem prega Frei Tomas"...
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