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Uma Reflexdo sobre a Administracdo Fiscal*

J. Xavier de Basto Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra

Quando comecei a estudar a fiscalidade — ha
um ndmero de anos de que ndo quero
lembrar-me — os problemas da administragéo
fiscal eram largamente ignorados na literatura
da especialidade e, em particular, na de indole
cientifica e académica. Quer os textos de
natureza juridica, quer os de natureza técnica,
quer os dedicados a temas de economia
fiscal, escasso relevo davam, quando davam
algum, as questdes da administragdo dos im-
postos. Acreditava-se que os modelos legais e
os modelos técnicos tinham fécil tradu¢éo no
plano administrativo. O que interessava era,
pois, discutir esses modelos; a sua realizagao
pratica estava assegurada pela administragao,
gue constituia assim uma correia de
transmisséo, sobre cuja capacidade de
reproducéo fiel dos movimentos que as
técnicas fiscais exigiam ndo se duvidava.

Deste modo, os manuais de direito fiscal raro
se interrogavam sobre se 0s sistemas
legislativos podiam ou néo ser executados
pela maquina administrativa existente. Era
dado praticamente por assente que esses Sis-
temas eram aplicados na préatica, com desvios
relativamente pequenos. Nao se questionava,
ou s6 raramente se fazia, se as solugdes
legislativas preferiveis eram viaveis na prética
e se os referidos desvios nédo resultavam
afinal de uma inadequagao das proprias
solugbes as realidades “do terreno”.

Do mesmo modo, os manuais de financas
publicas ou de técnica fiscal estudavam os
principios bésicos por que se devem orientar
os sistemas fiscais e os diferentes impostos
gue os constituem, mas o modo de administrar
e pbr em pratica os tributos nédo era
geralmente objecto de atengdo. Os sistemas
eram analisados fundamentalmente com base
nos testes classicos da equidade e da

* Intervencgdo na “Conferéncia sobre a Administracao
Fiscal”, organizada pelo Sindicato dos Trabalhadores
dos Impostos, em 7 e 8 de Junho de 1994.
Acrescentam-se as referéncias bibliograficas e notas
de esclarecimento de alguns pontos que, por
limitacées de tempo, ndo puderam ser abordados na
exposicgéo oral.

eficiéncia (ou dos efeitos econdmicos).
Maximizadas a equidade e a eficiéncia — e
resolvidos os conflitos entre esses dois
objectivos — atingia-se a solucédo 6ptima; os
arquitectos fiscais ndo se preocupavam sobre
se o projecto final resultante podia ou ndo ser
construido com seguranga. Assumia-se que
isso néo era problema — e os factos, muitas
vezes, nao deixavam de lhes dar razéo.

Claro que sempre existiram solucdes que eram
afinal ditadas somente por limitagdes de
caracter administrativo. Relembre-se, por
exemplo, para néo ir mais longe, a chamada
isencdo de rendimentos minimos, que conduz
a nao cobranga de impostos de valor inferior a
um certo montante — uma solucéo ditada por
6bvias razdes de praticabilidade, sem relagdo
com as consideragfes mais “nobres” de
equidade e de eficiéncia. O que quero, todavia,
implicar € apenas que s6 mais recentemente
essa praticabilidade administrativa, sob esta ou
outra designacdo equivalente, comegou a
constituir um teste auténomo; mais um teste,
portanto, a que as solucdes fiscais devem ser
submetidas, além dos da equidade e da
eficiéncia, e quase no mesmo plano destes.

A partir de algures pelos finais dos anos 70, ou
principios dos anos oitenta — mas a datagéo é
evidentemente falivel e serve s6 de referéncia
grosseira — a insatisfacdo com os resultados
da crescente complexidade dos sistemas,
traduzida no aumento da resisténcia dos
contribuintes, da evaséo e da fraude, veio
tornar mais aguda a sensibilidade aos
problemas administrativos. Passou a entender-
-se que, afinal, os bons sistemas tinham de
assegurar um adequado trade-off, ndo apenas
entre equidade e eficiéncia, mas entre estas e
a simplicidade administrativa: sistemas éptimos
do ponto de vista da equidade e da eficiéncia
podiam bem ter de ser afastados por
insanaveis dificuldades administrativas. A par
da equidade do sistema legislativo, passou a
reconhecer-se ser importante analisar também
0 “comportamento equitativo da administracéo”
— a administrative fairness da estrutura
encarregada de aplicar os tributos (Simon e
Nobes, 1992:87).



Esta componente administrativa do discurso
fiscal passou a estar presente, com muito mais
frequéncia e énfase, na literatura da especiali-
dade, a ponto de ser hoje obrigatério que os
manuais gerais desenvolvam os aspectos
praticos dos sistemas, estudem os custos
administrativos das solugdes e tratem, em
capitulos por vezes autbnomos, os problemas
da evasao e da fraude. A administragao
deixou assim de ser um elemento neutro do
discurso, para assumir um protagonismo
evidente, para desempenhar uma fungao
“integral” e ndo “derivada” e para constituir um
objecto auténomo de estudo tedrico e
empirico.

Para esta mudanca contribuiram muitos
factores que ndo saberia analisar em
profundidade. Julgo, porém, nédo errar muito se
disser que o insucesso, mesmo que so
relativo, de certas reformas fiscais, a crescente
complexidade dos sistemas — com o
consequente aumento da resisténcia dos
contribuintes — e a experiéncia da assisténcia
técnica aos paises em vias de
desenvolvimento explicardo esta nova atencéo
gue passou a ser dada a vertente
administrativa da fiscalidade.

Entre nés, uma primeira chamada de atengéo
para a importancia da administracéo no éxito
da Reforma Fiscal partiu do préprio Autor da
Reforma de 1963, o Prof. Teixeira Ribeiro, que
examinou a vertente administrativa do que
chamou a contra-reforma fiscal, como factor
tdo importante como a vertente legislativa.

Por outro lado, a complexidade crescente dos
sistemas fiscais e a crescente resisténcia dos
contribuintes obrigaram os Estados a investir
na administrag&o sob pena de verem aumentar
para niveis intoleraveis a evasao e a fraude.

Por dltimo, pelo que se refere a assisténcia
técnica aos paises em vias de
desenvolvimento — em que se destaca o
trabalho do Fundo Monetério Internacional —
aparece ai, com evidéncia, o primado dos
aspectos administrativos, quando se pretende
melhorar os resultados, isto &, conseguir
receitas com alguma estabilidade. De nada
vale inventar solugdes legislativas ou propor
reformas técnicas da tributagdo — com
alteracdo dos modelos de impostos existentes
— sem previamente assegurar que existe
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maquina administrativa com um minimo de
eficacia. A experiéncia da reforma fiscal
desses paises foi decisiva para tornar as
guestbes administrativas preocupagao
fundamental dos reformadores.

Esta nova atitude é bem ilustrada mesmo nos
textos com vocagdo académica ou
universitaria, ou nas discussoes tedricas sobre
as opgoes fiscais.

Por exemplo, j& ndo se pode ensinar hoje,
como se ensinava ha vinte anos, que a
tributagdo geral do consumo deve, por motivos
de equidade, graduar as taxas conforme a
essencialidade dos bens, sem chamar a
atencdo para que a multiplicidade de taxas &
fonte de complexidade administrativa
indesejavel e para que o trade-off entre
equidade e praticabilidade administrativa
levara porventura a preferir estruturas de
taxas muito simples. E ndo deixa de ser
relevante observar que tenha sido um
fiscalista académico — o holandés Sijbren
Cnossen — num periddico cientifico — o
National Tax Journal— a chamar a atengéo
para a necessidade de uma solucéo de
compromisso e a advogar a taxa Unica de IVA.

Do mesmo modo, ao tratar da tributacéo
progressiva, € obrigatério por o leitor de
sobreaviso contra excessivos entusiasmos
sobre a sua capacidade de proceder a
redistribuicdo do rendimento, chamando a
atencao para a necessidade de limitar e
moderar a progressao, se ndo se quer, em
economias abertas, assistir ao aumento da
evasao e da fraude.

O objectivo da simplicidade, e a decorrente
possibilidade de uma administracéo eficaz,
passaram a ter assim autonomia relativamente
aos demais objectivos da tributagao.

Esta nova atitude podera ser entrevista no
diferente modo de agir na aplica¢éo das
reformas fiscais mais modernas, relativamente
as suas antecessoras.

Se compararmos a reforma portuguesa dos
anos 60 — com o importante salto da
tributagdo do rendimento normal para a
tributagc&o do rendimento real e com a primeira
incurs@o bem sucedida no dominio da tribu-
tacdo das transacc¢des — com a dos anos 80
—com a adopcéo do IVA em 1986 e a
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| passagem da tributacéo cedular do
rendimento para o imposto “Unico” (ou seja, a
Icombinagdo de um imposto sintético sobre as
pessoas singulares com um imposto sobre os
lucros das sociedades) — se compararmos
estes dois momentos de reforma, dizia,
verificamos que as preocupagdes
administrativas foram muito mais ostensivas
na reforma mais préxima do que na reforma
mais antiga. Isso reflecte-se logo numa
diferente atitude em matéria de formacéo do
pessoal administrativo e de formagé&o dos con-
tribuintes, numa diferente atitude em matéria
de equipamento e de instalacdes.

Claro que, nos anos 60, uma economia menos
aberta, um sistema apesar de tudo bem
menos complexo, um menor nimero de
contribuintes, tudo se conjugava para que
fosse possivel confiar em que tudo (ou quase)
se esgotava no acto de legislar, porque a
administragcdo se encarregaria, sem mais, de
aplicar bem o legislado. Mesmo assim, a
faléncia administrativa foi apontada pelo Autor
da reforma da tributacéo directa, o grande
Mestre Teixeira Ribeiro, como um dos factores
da contra-reforma que tera impedido a
consecucédo plena dos objectivos pretendidos.

Fica justificada assim a importancia dos
aspectos administrativos da fiscalidade e a
obrigacdo de os ter em conta nas analises,
mesmo nas de indole tedrica, ndo os relegando
para um lugar secundério, sob a alegacéo de
terem apenas interesse pragmatico ou pratico.
Tentemos agora identificar qual o objectivo que
rege a acgao da administracdo fiscal e de que
meios esta deve lancar médo para o alcangar.

Ha dois principios béasicos por que se pode
orientar a administracéo fiscal, conduzindo a
dois tipos puros de administracao.

Num primeiro principio — a que chamariamos
“principio juridico” — o objectivo da
administragdo é garantir a correcta aplicagdo
da lei, isto é, que todas as normas fiscais séo
aplicadas e que os impostos cobrados séo os
gue sdo legalmente devidos.

Numa segunda concepgdo — obedecendo a
um “principio econémico ou de eficiéncia’— o
objectivo é a maximizag&o da receita liquida
dos impostos, isto &, a diferenca entre as
receitas cobradas e as despesas necessarias
para as conseguir.

Trata-se de dois tipos puros ou ideais de
administragd@o, nédo de tipos de administragcéo
realmente existentes. Na verdade, nem a
administracéo ‘juridica” esquece que a correcta
aplicacéo da lei ndo pode desligar-se de
considerag6es de eficiéncia, nem se concebe
uma administragdo econémica ndo comandada
ou limitada por normas legais, que constituam
as balizas da sua actuacéo. A distingdo entre a
concepgao juridica e a concepgdo econémica
da administracao fiscal tem so6 o interesse de
chamar a atengdo para que a énfase posta no
objectivo da correcta aplicagdo da lei ou no
objectivo financeiro da maximizacéo da receita
liquida pode ter consequéncias na forma como
se organiza e actua a administragao tributaria.

Um objectivo puro de correcta aplicagdo da lei,
sem mais consideracdes, conduziria a tentar
reduzir a zero os casos de ndo cumprimento,
enguanto, se vigorar o principio econémico, o
6ptimo ja ndo sera o zero de incumprimento,
mas um valor positivo — que corresponde,
como ensina a teoria econdmica, ao ponto de
parificacdo entre o imposto marginal e o custo
(marginal) da sua cobranca.

Ora, 0 estatuto da administracgao fiscal do
Estado de direito reflecte muito mais o principio
juridico do que o principio econémico. Embora
a administracéo fiscal, como parte da
administragdo publica, esteja vinculada a um
principio de eficiéncia, que aflora nos artigos
266Qe 267Qda Constituicdo da Republica e
tem, no artigo 106Q nQ1, a sua aplicagdo ao
campo fiscal, é seguro que tal principio tem
natureza meramente instrumental e, como bem
nota Pamplona Corte-Real (1981:101), “deve
ser enunciado com grandes cautelas e ser tédo
balizado quanto possivel”, em virtude daquilo a
que chama a “natural tendéncia para a
prepoténcia e o abuso administrativo”.

A flexibilidade, a autonomia e a livre
apreciacdo na actuagao dos agentes
administrativos, que se exigiriam de uma
administracio assente no referido principio
econdémico, estdo obviamente ausentes nas
administrac@es fiscais dos Estados de direito,
posto que em graus ou medidas diferentes. O
principio da “indisponibilidade da relagao
juridica fiscal”, que impede o agente
administrativo de “negociar” o que quer que
seja com o contribuinte, veda que a solugéo
de cada caso concreto seja o produto de uma



ponderacgdo entre custos e beneficios, como
seria préprio da administracdo econémical.

E assim que a liquidagéo e cobranca dos
impostos hdo-de processar-se, como lembra a
alinea a) do nQ2 do artigo 2- da actual Lei
Organica da Direcgao-Geral das Contribui¢des
e Impostos (Decreto-Lei nQ408/93, de 14 de
Dezembro), “nos termos das leis tributarias”. E
assim gue a gestédo dos créditos do Estado,
que compete, segundo o artigo 209, alinea f),
da mesma Lei Orgénica, a Direcgao de
Servigos de Justica Fiscal, deve efectuar-se
“nos termos da lei”. S&o poucas, muito

poucas, as situagdes em que se apela para
um juizo discricionério do agente
administrativo, na solu¢éo de um caso
concreto. Sem um esforco de rastreio
sistematico desses casos, vem a lembranga a
norma do artigo 110Qdo Cdédigo do Imposto
sobre o Valor Acrescentado, onde se consente
a ndo aplicacédo de penalidades, quando se
apurem determinadas circunstancias
concretas. De qualquer modo, nem sequer
existe hoje, como era o caso da anterior Lei
Organica (Decreto-Lei nQ373/78, de 28 de
Novembro) uma clausula geral impondo, como
objectivo da administracéo fiscal, uma
avaliagdo continua da repercusséo da politica
fiscal na ordem financeira, econémica e social
(alinea a) do artigo 2Q2.

1 As consideracOes do texto ndo implicam que se
ignore a existéncia de situacGes, excepcionais, em
que se estabelecem, entre a administragéo e os
contribuintes, acordos, contratos, transacgdes e
figuras semelhantes. Sobre esta problematica, e em
especial sobre a admissibilidade do chamado
“contrato fiscal”, veja-se a recente monografia de
José Casalta Nabais (1994), Contratos Fiscais
(reflexdes acerca da sua admissibilidade).

2 A Lei Organica da DGCI, de 1978, era, alids, mais
explicita e feliz na definicdo dos objectivos da
administragéo fiscal do que a actual, constante do
citado Decreto-Lei nQ408/93, de 14 de Dezembro.
No diploma actualmente em vigor, objectivos centrais
da administragédo sédo apenas referidos como
atribuicdes de particulares servigos ou
departamentos da Direcgdo-Geral, como se, quanto
a eles, ndo fosse necessario o empenhamento de
toda a organizagdo. A construgdo e a técnica do
legislador de 1978 parece-nos assim bem superior a
do legislador de 1993, exclusivamente absorvido
pelos aspectos organizativos. Adiante, na nota 3,
ilustraremos este defeito do diploma de 1993.
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Apesar de ser assim — de o principio da
eficiéncia ser meramente instrumental, nunca
podendo, no dizer do anteriormente citado
Autor, “bulir com os demais principios
constitucionais da fiscalidade, que assim o
restringem particularmente” — a Adminis-
tragao fiscal ndo deixa, dentro desses limites,
de considerar a eficiéncia das suas accoes e
de atender desse modo a necessidade de
minimizar os custos para a obtencéo de um
dado volume de receitas.

As consideragdes de eficiéncia, apesar de ndo
poderem constituir a orientacdo primeira da
administracéo fiscal, ganharéo, todavia, maior
consisténcia e visibilidade se formularmos o
objectivo da administragdo — sempre
conforme um principio juridico ou de
legalidade — como sendo o de conseguir 0
méaximo de cumprimento voluntério da lei. E
esse 0 objectivo expressamente assinalado a
administracao fiscal em estudo recente de dois
especialistas do Fundo Monetario
Internacional, Milka Casanegra de Jantscher e
Carlos Silvani (1991: 30).

A vantagem desta formulacéo est4d em chamar
a atencdo para a importancia da cooperagéo
espontanea do contribuinte no bom éxito da
operagdo administrativa, com a
correspondente minimizagdo dos custos
econdmicos respectivos. Claro que, para
conseguir um bom nivel de cumprimento
espontaneo da lei, ha que suportar custos,
quer do lado da administracéo, quer do lado
dos contribuintes. Do lado da administragéo,
pois que nunca existira, por parte dos
administrados, um respeito tdo sacrossanto
pela lei que leve todos a cumpri-la
espontaneamente, se nao houver a percepgao
de que os desvios seréo descobertos e
penalizados. Por outro lado, mesmo que certas
fungdes, que antes cabiam a administragao,
sejam passadas para os contribuintes — como
é tendéncia da moderna fiscalidade de massas
(auto-liquidacgtes, retencbes na fonte, etc.) —
isso ndo deixa de pesar como um custo na
economia em causa, por vezes nada
insignificante. Calculou-se, para os Estados
Unidos, que o welfare cost de mais $1 cobrado
atingia $1,5 (Tanzi e Shome, 1993).

De qualquer modo, embora seja assim e se
deva, pois, ter em conta os custos incorridos
pelos contribuintes e pela economia em geral



Novembro '94/(100/108)

— e nao apenas os custos directos
suportados pela administracdo publica— o
objectivo de conseguir o cumprimento
espontaneo da lei parece ser essencial e
sobre ele se devem concentrar os esforgos da
administracéo fiscal, na sua luta contra a
evaséo e a fraude e pela coincidéncia maxima
entre o direito legislado e o direito aplicado3.

Que condicdes favorecem a realizac@o aproxi-
mada deste objectivo 6ptimo? Que providén-
cias devem ser adoptadas para potenciar o
cumprimento voluntéario da lei fiscal?

A meu ver — é sempre a meu ver, como
observou Fernando Pessoa — séo de trés
tipos as acgdes que podem contribuir para
melhorar os resultados neste dominio. Tudo
accdes e medidas bem mais faceis de for-
mular do que de praticar, como acontece
guase sempre com as receitas de politica...

Hé&, em primeiro lugar, um conjunto de
medidas relativas ao sistema fiscal que
ajudam a sua mais facil aceitagdo pelo publico
e, reflexamente, ao cumprimento espontaneo
das suas normas.

3 Este objectivo do cumprimento espontaneo da lei
aparecia, de certa forma, formulado expressamente
como atribuicdo da DGCI, na alinea e) do artigo 3Q
da anterior lei organica da Direc¢édo-Geral (D. L.
ne373/78, de 28 de Novembro). Dizia-se ai que é
atribuicdo da DGCI “contribuir para o esclarecimento
dos contribuintes e exercer a acgao de relagdes
publicas fiscais”. E mais adiante, no nQ5 do artigo 4Q
atribuiam-se competéncias para o exercicio daquela
funcdo. Entre essas competéncias, estava a de
“promover pelos meios adequados, e sempre que se
mostre conveniente, a divulgacdo do contetdo da
legislagéo fiscal, de modo a facilitar aos contribuintes
0 seu correcto cumprimento” (alinea c) do nQ5 do
artigo 4Q. A nova lei organica (D. L. nQ408/93, de 14
de Dezembro), voltada mais para os aspectos
organizativos, é muito pouco explicita sobre as
atribuic6es e competéncias gerais da DGCI,
relegando a definicdo das tarefas da administragéo
em matéria de relagcGes com os contribuintes para as
incumbéncias da Direc¢cao de Servigos de
Informacdes e Apoio aos Contribuintes (artigo 24Q,
quando, a meu ver, se trata antes de uma funcéao
geral da administracéo, que deve ser exercida por
muitos outros departamentos organicos que tém
relac8es com os contribuintes e ndo referida apenas
a um departamento especializado; uma funcédo que
deve constituir, em suma, uma atitude permanente e
uma preocupacao geral de toda a actividade
administrativa no dominio dos impostos.

Assim, o sistema ganha em ser, quanto
possivel simples: poucos impostos,
regulamentac&o clara, bases de incidéncia
largas, com reduzido nimero de isencdes e
uso moderado de beneficios fiscais. A
experiéncia ensina que a introducéo de novos
tributos, muitas vezes destinada a compensar
perdas resultantes da evasédo, é geralmente
contraproducente. O aumento do ndmero de
impostos produz ineficiéncias no sistema fiscal
e facilita até a busca de novos meios de
evadir. A extensé&o das bases de incidéncia e
0 uso parcimonioso dos beneficios fiscais
permitem obter elevado rendimento com taxas
baixas. Ao contrario, o abuso de beneficios, as
regulamentacdes e 0s regimes especiais ou
excepcionais sdo, em principio, fonte de
complexidade e constituem incentivo a
descoberta de vias para evasdo, umas vezes
legitima, outras ndo tanto... J4 o grande
“administrador publico” que foi Alexandre de
Gusmao, secretario de D. Jodo V, intuird que
é assim: discorrendo sobre o sistema de
capitacdo, a instituir no Brasil, advertia, em
férmula lapidar, para a necessidade de que se
“néo abrisse brecha na generalidade do
Sistema, que é o principal fundamento da
certeza da arrecadagéo” (Gusmdao, 1981: 74).

O sistema tributario ganha também se for
estavel. A mudanca frequente das solugées
legislativas, geralmente ligada a uma
excessiva utilizacdo da politica fiscal como
instrumento de politica econémica conjuntural,
aumenta a incerteza dos agentes econémicos
e torna a administracdo mais dificil e incerta.
Os custos de adaptagdo dos agentes
econémicos a continua mudanga de regras
sdo significativos e prejudicam o desejavel
espirito de colaboracéo entre a administragéo
e os contribuintes.

O sistema ganha, por outro lado, em ter taxas
legais moderadas. Sdo um estimulo ao
cumprimento voluntario da lei. Com taxas nédo
exageradas, o “prémio” pela evasdo pode
deixar de compensar os riscos ligadas a sua
descoberta. Ao contrario, como é sabido,
taxas muito elevadas constituem em si
mesmas um factor de incremento da fuga aos
impostos. Sdo até muitas vezes um indice
claro do falhanco do sistema no controlo da
evasao e da fraude: as taxas legais crescem,
porque as taxas efectivas estéo fortemente



“contaminadas” pela evaséo. Luigi Einaudi, o
famoso financista italiano, que foi o primeiro
Presidente eleito da Italia ap6s o fascismo,
afirmou que, se, no seu pais, se cobrassem
todos os impostos que as leis previam e as
taxas delas constantes, o nivel de fiscalidade
italiano atingiria 120% (Tanzi e Shome, 1993:
821, nota 24)!

O sistema ganha ainda em n&o estar muito
afastado do dos sistemas fiscais dos paises
da area geogréfica e econdmica em que o
pais considerado se integra. Isto é tanto mais
importante quando se pertenga a areas
econdmicas em que decorram processos
aprofundados de integracé@o. O alinhamento
do sistema nacional com o dos parceiros da
Unido Europeia — ou, pelo menos, a auséncia
de divergéncias significativas, no espago que
as directivas de harmonizac&o fiscal forem
deixando a liberdade do legislador nacional —
permite uma boa posi¢éo concorrencial e
desestimula manobras de evaséo.

O sistema fiscal ganha, e muito, se for visto
pela generalidade do publico como justo. Isso
contribui para ndo tornar a evasao
socialmente aceitavel e aumentara o grau de
cumprimento espontéaneo da lei, enquanto a
percepgao de graves injusticas na tributagdo
podera contribuir para que o evasor seja antes
tido como alguém que procura afinal fazer
justica pelas suas proprias méos. Neste
aspecto, todavia, ha que reconhecer que a
evolucéo recente da generalidade dos
sistemas fiscais ndo é animadora, devido &
dificuldade crescente em assegurar o
equilibrio desejavel entre a tributagdo dos
rendimentos do trabalho e a tributacio dos
rendimentos de capitais, e, dentro dos
rendimentos do trabalho, entre os rendimentos
do trabalho dependente e os do trabalho
independente. A razao destas dificuldades
radica nas diferencas de grau de liberdade de
deslocacéo dos factores produtivos, nas
economias modernas. Quanto ao factor
trabalho, ndo s6 os assalariados mudam mais
dificilmente de jurisdi¢éo fiscal do que os
trabalhadores independentes, como as
possibilidades de evaséo, legitima e ilegitima,
destes ultimos, sao, restantes condi¢des
iguais, muito maiores. Por outro lado, e quanto
aos rendimentos de capitais, em economias
abertas, com liberdade de circulagéo de
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capitais, a tributacdo do rendimento do capital |
acabara por ter de alinhar pelo nivel que

existir no pais ou jurisdicdo onde forem mais |
baixas as taxas, a dano dos critérios de
equidade tributaria, que mandam, ao invés,
discriminar contra os rendimentos de capital.

Ja had mesmo quem se interrogue se a
tributacdo do rendimento do capital tem futuro,
atendendo a estas novas condi¢bes4.

Por Ultimo, h& que prever penalidades
adequadas. Penalidades que tenham um efeito
forte no plano da prevengao geral e especial,
mas que ndo sejam irrealistas ou
desajustadas, tornando-se propicias & néo
aplicacéo ou a converterem-se em letra morta.
Ora esse risco corre-se, muitas vezes, quando
se recorre a penalidades desajustadas, por
rigor excessivo na escolha da medida da pena.

As medidas que referi respeitam ao sistema
fiscal, & legislagéo. Contribuindo para melhorar
o grau de cumprimento voluntério da lei, ndo
bastam por si mesmas para o conseguir. E
necessario que as disposicdes legais sejam
efectivamente aplicadas, que passem dos
caodigos para as praticas e para os procedi-
mentos da administracéo e dos contribuintes.
Por isso, um outro conjunto de medidas
relativas & actuagao da administracéo fiscal
afigura-se indispensavel.

Entre essas providéncias, parece-me decisivo
assegurar condig6es de correcto desempenho
a fiscalizacéo tributaria. As demais funcdes da
administracao fiscal ficardo prejudicadas se
nédo houver um controlo e inspecgdo
suficientes. A administracao fiscal tera, pois,
de dispor de meios materiais e humanos
adequados a fiscalizar o correcto cumprimento
da lei. Peritos do Fundo Monetario
Internacional chegam mesmo a afirmar que se
a fiscalizagéo tributaria for fraca, fraca sera a
administragao dos impostos. Se os demais
meios que contribuem para fazer aplicar a lei,
como sejam a identificagdo dos sujeitos
passivos e a cobranca, se necessario
coerciva, dos impostos liquidados,
funcionarem bem, o ndo cumprimento tomara
a forma de evasao se a fiscalizagéo tributaria
ndo estiver ao mesmo nivel (Jantscher, Silvani

4 Veja-se um titulo significativo de Roger H. Gordon
(1991), Can capital income taxes survive in open
economies?
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le Holland, 1991: 67). O factor decisivo é pois a
fiscalizacéo, e a respectiva eficacia deve ser
lavaliada, ndo tanto pela receita que recupera
para o Tesouro, mas muito mais pela medida
em que contribui para um maior grau de
cumprimento voluntério da lei fiscal. A
presenca, no terreno, da fiscalizagdo tributaria
e a sua “visibilidade” podem ser mesmo o
factor mais importante para assegurar o
referido cumprimento voluntario, mesmo que
essa presenca e visibilidade ndo produzam
directamente qualquer receita adicional
(Jantscher, Silvani e Holland, 1991: 76).

E depois necessério que a actuagao junto dos
contribuintes faltosos seja rapida e que as
penalidades sejam efectivamente aplicadas.
Se a represséo tarda muito, perde eficacia. Se
as penalidades, por muito gravosas que
sejam, s6 raramente forem aplicadas, a
evasdo nao é desencorajada, porque o evasor
joga na elevada probabilidade de ndo ser
descoberto, aumentando assim o interesse
pelo ndo cumprimento espontaneo da lei.

Finalmente, chame-se a atengdo, neste
dominio, para a necessidade de intensa
cooperacéao internacional — no nosso caso, em
particular, cooperagao intercomunitaria.
Especialmente em matéria de VA, o controlo
fiscal assenta ja hoje em mecanismos que
transcendem as administracdes de cada um
dos paises da Unido Europeia, constituindo
antes redes estabelecidas a escala da Unido. E
o caso do VATInformation Exchange System
(VIES) que constitui a pedra angular do
controlo fiscal das transacgdes intra-
comunitarias. Esta tendéncia para a
internacionalizac@o das administrac¢des fiscais
seguramente se acentuara com 0S progressos
da integracéo europeia. A administracéo fiscal
portuguesa tera de estar bem apetrechada para
responder as exigéncias desta cooperagao.

Um dltimo conjunto de medidas ou condigdes
deve, a meu ver, ser referido, como capaz de
contribuir, posto que com efeitos mais
retardados e de longo prazo, para a melhoria
no grau de aceitagdo e de cumprimento vo-
luntério da lei fiscal. Dir-se-ia que se trata das
medidas destinadas a elevar a moral social,
em geral e ndo s6 no campo fiscal.

E claro que o ndo cumprimento espontaneo ou
voluntario da lei fiscal é apenas um aspecto do

fendmeno mais vasto do ndo cumprimento da
lei ou de outras normas da vida social. Certos
dos factores que explicam a evaséo fiscal
coincidem porventura com os factores que
explicam que alguns de nés estacionem em
locais proibidos, em dupla fila, circulem com
excesso de velocidade, etc., sem que 0s
restantes estigmatizem tais comportamentos
como condutas anti-sociais. Ora, este tipo de
reaccao varia naturalmente de pais para pais,
ndo sendo nada facil modificar as condi¢es
de fundo que explicam essas diferengas. As
penalidades sociais ligadas ao néo
cumprimento da lei sdo, em geral, fracas, se é
gue existem, num pais como Portugal. O
evasor fiscal ndo &, salvo excepcéo rara,
estigmatizado pela sociedade como autor de
um comportamento condenavel. Nao é assim
s6 entre n6s. Num manual inglés recente, a
proposito da evasao fiscal, afirma-se, com
ironia, que esta é, nos Estados Unidos, um
“desporto nacional”, enquanto, na ltdlia, sera
mesmo um dever civico” (Simon e Nobes,
1992: 90)! Qualquer modificagdo significativa
dos comportamentos sociais, nestes dominios,
demora obviamente muito tempo e envolve
programas de educagao civica sobre que ndo
sei, obviamente, dizer nada de concreto. A
educacdo geral é, no entanto, sem surpresa,
sempre um factor decisivo em qualquer campo
onde se queira aperfeicoar os resultados da
actividade humana./

De qualquer modo, ajuda para a manutencéo
de padrbes morais aceitaveis que o Estado
aplique a si mesmo também padrdes de con-
duta eticamente correctos. Inversamente, ndo
ajuda nada, néo contribui nada para incentivar
os administrados ao cumprimento da lei, que o
Estado dé maus exemplos, atrasando, por
exemplo, os pagamentos aos seus forne-
cedores, ndo pagando atempadamente 0s
subsidios a que esta obrigado, ou praticando
outros actos ou omissdes que déem pretexto a
ndo considera-lo uma “pessoa de bem”.

O Estado deve pois preocupar-se em dar o
exemplo e, por maioria de razéo, deve também
a administracéo fiscal nao ter telhados de vidro
neste dominio. A este propdsito, reputo muito
negativas, como contribuigao para favorecer o
cumprimento esponténeo da lei, medidas como
as gque recentemente foram tomadas em
matéria de reembolsos de IVA. Posto que



motivadas por um indeclinavel objectivo de
reduzir a fraude, essas medidas, constantes do
Despacho Normativo nQ342/93, de 18 de
Outubro, parecem inspiradas na ideia de
dificultar o reembolso para todos os
contribuintes, burocratizando em extremo a
sua obtenc&o, o que cria um clima de mas rela-
¢des entre a administracéo e os contribuintes,
pouco propicio a colaboragdo. Tenho por certo
que um reforgo significativo na fiscalizacéo
dessas situagdes conduziria a melhores
resultados no controlo dos reembolsos, sem
por outro lado indispor contra a administragéo
fiscal os contribuintes cumpridores, através de
exigéncias burocraticas pesadas e mesmo
incompreensiveisb.

Uma Ultima palavra sobre a estigmatizagao
social dos infractores, que parece ndo existir
na nossa sociedade. Na Reforma Fiscal dos
anos 60, previu-se, como sangéo acessoria de
certas infracgdes fiscais, quando cometidas
com dolo, a publicagédo na imprensa periddica,
a expensas do infractor, de um extracto da
sentenga condenatéria. Dos codigos dos
impostos nascidos dessa reforma constavam
normas prevendo esta san¢do, orientada para
a condenacao social da infraccéo fiscal.
Prevista expressamente no Cédigo do IVA
(artigo 123Q, a publicacdo da sentenca
condenatéria desapareceu, porém, do elenco
das penas acessorias constante da primeira
versao do artigo 12Qdo Decreto-Lei

ne 20-A/90, de 15 de Janeiro (Regime juridico
das infracgbes fiscais ndo aduaneiras), para
nele vir a ser incluida na revisdo mais recente
do diploma, efectuada pelo Decreto-Lei
nQ394/93, de 24 de Novembro. Posto que a
eficacia imediata da medida sancionatéria
possa nao ser significativa, julgo que a ideia
inspiradora é correcta e mantém actualidade,
pelo que foi avisado o legislador ao restaurar
tal sancdo, que tem, apesar de tudo, vir-
tualidades dissuasoras e caracter educativo.
Mostra que o ndo cumprimento voluntario da
lei, quando doloso, € um comportamento anti-
-social, que além de atrair sang6es
pecuniarias ou outras, vai publicitado como tal,
para que o publico como tal o reconheca.

5 Sobre este despacho, pronunciando-se pela sua
ilegalidade, cfr. J. Xavier de Basto e J. L. Saldanha
Sanches (1994).
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Importa concluir.

Encarregada de cobrar as receitas publicas e
assumindo assim a responsabilidade pela
segurangca fiscal do Estado, a administragcdo
tributaria ndo pode ser olhada como uma
administragdo publica entre as outras. Trata-
-se, antes, de um departamento especial da
administragao, ao qual se nao devem aplicar
automaticamente as regras gerais vigentes na
fungdo publica. Seria um erro, de
consequéncias gravissimas, nado reconhecer
este caracter especial, que radica ndo s6 nas
funcdes particulares que cabem a adminis-
trac8o dos impostos, muito exigente em
matéria de conhecimentos técnicos e de muito
delicada execucéo, como ainda no passado
histérico da prépria instituicdo, passado que
ndo tem paralelo na generalidade dos departa-
mentos da administracéo publica. Como é
também um erro, que custara caro, pensar
gue sucessivas alteragdes, ou
reestruturages, como por vezes se prefere
dizer, feitas frequentemente sem adequada
ponderagédo e vestindo modelos pré-
-concebidos e, porventura, vélidos para a
administracéo geral do Estado, podem
melhorar a eficacia da administragao fiscal.
Mais do que reformas ou reestruturagdes
organicas, este ramo da administracdo publica
necessita de estabilidade que lhe permita por
ao servico do Estado o enorme capital de
experiéncia acumulado pela generalidade dos
seus funcionarios e o sentido de missao que é
tradicdo de décadas da “casa’. Dotada de
meios financeiros e técnicos adequados as
responsabilidades que Ihe estdo cometidas —
e a politica a seguir neste ponto ndo deve
ceder a tentagdes miserabilistas — e
assegurada a estabilidade da sua organica e
do estatuto do seu pessoal, a Direc¢do-Geral
das Contribuigdes e Impostos estara
seguramente em condi¢cdes de desempenhar
cabalmente as suas funcdes e garantir, como
tem garantido até a um passado recente, a
seguranga fiscal do Estado portugués.
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