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Atendendo ao titulo que nos foi sugerido e a que, por conseguinte, vamos
subordinar esta nossa despretensiosa conversa, € bom que comecemos por dar uma ideia,
ainda que apenas aproximada, até porque é manifesto que ndo nos encontrarmos a altura
para mais, de cada um dos termos que compdem esse titulo. Pois s6 assim poderemos dizer
alguma coisa, e alguma coisa que se revele minimamente (til para os propésitos deste
férum, relativamente a t3o amplo quanto ambicioso tema.

Por outras palavras, hd que dar uma resposta, por mais modesta que seja, &
questao de saber se e em que medida a politica fiscal, traduzida na actividade de transferéncia
de riqueza concretizada pela criagio e arrecadagdo de impostos, se pode configurar como
um instrumento ou revelar-se como um contributo de realizagfo de um desenvolvimento
econdmico que seja sustentdvel, de um lado, e como um meio de luta contra a pobreza, de
outro, Daf que comecemos por saber em que consiste a politica fiscal, referindo-nos, a tal
propésito, ao pressuposto de uma tal politica, o qual, como € bom de ver, reside na
existéncia de um do estado fiscal, de um estado financeiramente suportado por impostos,
e, bem assim, aos modos como essa politica se efectiva, distinguindo na utilizagéo do
instrumento fiscal, em que esta se concretiza, consoante o seu objectivo primordial sejaa
obtencio de receitas ou a modelagio de comportamento econémicos ou sociais.

Depois, vamos, a seu modo, enfrentar os verdadeiros problemas que se colocam
a politica fiscal em cada um desses referidos sectores. De um [ado, saber que contributo a
politica fiscal pode fornecer a um desenvolvimento econémico sustentdvel, de modo a
que o desenvolvimento e crescimento econémicos actuais no tramem a sustentabilidade

* Texto da conferéncia no Férum Parlamentar «Politicas Fiscais, Desenvolvimento Sustentdvel e Luta
contra a Pobreza», promovido pela Assembleia Nacional de Cabo Verde nos dias 12 e 13 de Abril de 2007,
com o patrocinio da Fundagio Friedrich Ebert.

** Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

361



POLITICAFISCAL, DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
ELUTA CONTRAAPOBREZA

futura, ou seja, a qualidade de uma vida digna de ser vivida pelas geracSes futuras. De
outro lado, interrogarmo-nos acerca dos préstimos que podemos pedir e é legitimo esperar
dos impostos na Iuta conira a pobreza, ou melhor, em termos mais realistas, no sentido de
limitar ou reduzir a pobreza.

Enfim, terminaremos esta pequena comunicaciio procurando extrair algumas
conclusdes do que vamos dizer sobre a politica fiscal, o desenvolvimento sustentivel e a
luta contra a pobreza. Vejamos entdo.

Capitulo 1
A politica fiscal

E,a respeito da politica fiscal, importa, antes de mais, referir em que € que ela se
traduz, para, depois, aludirmos ao sen pressuposto, isto &, ao estado fiscal e, enfim,
recensear os tipos de objectivos que podem servir os impostos, pois se estes, em geral,
tém por finalidade primordial a obteng#o de receitas, excepcionalmente podem gravitar em
torno de outros objectivos, modetando comportamentos econdmicos ou sociais.

1. Ideia sobre a politica fiscal. Comecemos, entio, por tentar dizer, de algum
modo, o que € a pohtlca fiscal. Pois bem, a politica fiscal, como é 6bvio, diz respeito ou tem
por ob]ecto a figura dos impostos. Pelo que tem a ver com a criagdo ou instituigio de
impostos. ’MaJs especificamente, tem a ver, em termos micro, com que impostos podem ser
criados e cobrados e, em termos macro, com que quantidade ou parte do PIB pode ser
exigida em impostos numa economia de mercado ou economia descentralizada, de modo a
obter, por essa via, 0s meios de financiamento necessdrios i realizagfo dos objectivos que
os poderes piiblicos fixaram,

- Poroutras palavras, a politica fiscal € o conjunto de decisdes relativas a institui¢o,
organizago e aplicagio dos impostos em conformidade com os objectivos fixados pelos
poderes piiblicos. O que, como resulta do que vimos de dizer, implica proceder a algumas
precisdes.

Assim e de um lado, é de sublinhar que, em rigor, nfio se trata de politica fiscal,
mas antes de politicas fiscais, pois aquela expressdo, embora exprimindo um singular
refere-se verdadeiramente a um colectivo. Efectivamente, reporta-se a um conjunto de
politicas fiscais relativas aos objectivos a fixar e a prosseguir pelos poderes ptiblicos em
diversos sectores da sua actividade'. Muito embora aqui, como se compreende, nos

limitemos a versar a politica fiscal em sede do desenvolvimento sustentivel, de um lado,
e da luta contra a pobreza, de outro.

! Uma ideia presente de resto no tftulo dado a este Férum Parlamentar, que &: «Politicas fiscais,
desenvolvimento sustentdvel e luta contra a pobreza». V. sobre estes aspectos, P. BELTRAME / L.
MEHL, Techniques, Politiques et Institutions Fiscales Comparées, 2* ed., Puf, 1997, p. 28 e 5. Cf.
também M. LAURE, Traité de Politique Fiscale, Puf, 1956, e Science Fiscal, Puf, 1993; e STEPHEN G
UTZ, Tax Policy. An Introduction and Survey of the Principal Debates, West Publishing, St. Pual Minn.,

1993; e «Politica fiscal», em Debates sobre Portugal. Semindrios da Presidéncia da Repitblica, Casa das
Letras, 2005, p. 77 e ss.
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Depois, é de assinalar que a politica fiscal estd intimamente ligada a politica
financeira ou politica orgamental. Em rigor, a politica fiscal comega onde a politica financeira
ou orgamental termina, pois pressupde que ao nivel desta se decida por uma cobertura das
despesas assente na figura dos impostos. Com efeito, reportando-se s despesas a decidir
e as receitas publicas a arrecadar, a politica orgamental tem por objecto decidir que despesas
vio realizar-se e determinar qual o modo de cobertura dessas mesmas despesas, entrando
em cena a politica fiscal apenas se e na medida em que o modo de cobertura das despesas
seja constituido por impostos.

Daf que, no que constitui mais uma precisio, a politica fiscal se situe entre a
politica orcamental, a que acabamos de referir-nos, e a técnica fiscal, que se concretiza na
fixacdo das modalidades de incidéncia, controlo e cobranga dos impostos. O que ndo
significa que a politica fiscal ¢ a politica orgcamental nfio se cruzem tanto no dominio
econdmico como no dominio social.

Com efeito, considerando que a politica orgamental tem por objecto decidir sobre
as despesas publicas a realizar e determinar o modo de cobertura dessas mesmas despesas,
e sendo esse modo constituido principalmente pelos impostos, como acontece na
generalidade das pafses, hd evidentes pontos de contacto, ou melhor de cruzamento,
entre uma e outra dessas esferas de actuagfo. Pois, em sede econémica, os responsdveis
pela politica fiscal ndo podem deixar de ter em devida conta as implicagdes ou os efeitos
que cada um dos impostos e, bem assim, o seun conjunto ou o sistema fiscal tém sobre a
economia em geral e, de modo muito particular sobre os precos tanto dos factores de
predugio como dos bens e servigos fixados pelo mercade como € préprio de uma economia
descentralizada’.

Nessa conformidade, na elaboragfio da politica or¢camental, ou seja, na
determinacéo das despesas piblicas a realizar e na escolha dos meios de financiamento
dessas despesas, designadamente na opg¢fio entre recurso ao crédito ou cobranga de
impostos ¢, dentro desta dltima, a opgfo entre os diversos impostos disponiveis no sistema
fiscal, hd que ter em conta as incidéncias que essas opgdes orgamentais t€m sobre o
desenvolvimento da actividade econdmica. :

De outro lado, em sede social, a politica fiscal encontra-se com a politica orgamental
na medida em que existem duas vias de propiciar vantagens ou atribuir beneficios a
categorias sociais que, de um ponto de vista do interesse geral, sejam dignas dos mesmos.

Z A qual, com as politicas econémica, monetdria e cambial, forma o conhecido universo das politicas
econémicas late sensu do Estado. Politicas econdmica, monetdria e cambial de que abriram méo os 13
pafses membros da Unifio Europeia que integram a Unifo Econdmica ¢ Monetéria, isto &, os chamados
paises de Eurolindia, cabendo a sua definigio, por conseguinte, ac Banco Central Europeu. Politicas essas,
em relagio &s quais também Cabo Verde, por forga do Acordo de Cooperagio Cambial com Portugal, que
o vincula a adopgfio de uma politica econdémica compativel com a salvaguarda da paridade cambial escudo
— eure, tem, a seu mod,0 uma margem de manobra limitada.

3 Alids, devemos sublinhar que é o quadro econémico o que vem polarizando os debates que, um pouco por
toda a parte, se travam em torno da chamada reforma fiscal, no dizer de P. BELTRAME / L. MEIIL, ob,
cit., p. 648 e 5., um dos mais visiveis e persistentes mitos do nosso tempo.
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Uma, que releva da politica fiscal, traduz-se na concessio a determinadas categorias
sociais de vantagens ou desagravamentos fiscais, dentro dos quais se destacam pela sua
importéncia, os chamados beneficios fiscais. A outra, que integra a politica orcamental,
consiste na instimi¢fio de um sistema de subvengdes directas ou subvengdes financeiras
a favor dessas categorias sociais. O que significa que os responséveis pela politica social,
que pretendam prossegui-la através de ajudas aos extractos economicamente menos
favorecidos, tém duas vias, a sen modo alternativas, para concretizar essa politica: a via
orgamental ou financeira, através de despesas activas e a via fiscal através de despesas
passivas*,

2. Pressuposto da politica fiscal. Como jd referimos, a existéncia de uma politica
fiscal requer a existéncia prévia de um estade fiscal. Pois se o financiamento do estado
nio assentar primordialmente na figura dos impostos, entdo nio haverd lugar para uma de
politica fiscal, a0 menos com real significado. Dai que se imponham algumas consideragdes
a tal respeito. .

Ora bem, comeo afirmémos em diversos locais®, olhando para o suporte financeiro
do estado contemporaneo, o que vemos € um estado que tem nos impostos o seu principal
suporte financeiro. O que, atenta a razdo de ser do estado, que ¢ a realizacfio da pessoa
humana, o estado fiscal nfio pode deixar de se configurar como um instrumento dessa
realizaco.. ...

Mas, falar em estado fiscal, é falar de impostos. Pelo que, numa formulaciio negativa,
a ideia de estado fiscal exclui tanto o estado patrimonial como o rejeita a falsa alternativa
de um puro estado tributdrio, um estado cujo financiamento assente na figura das taxas.

A este respeito € de sublinhar que o estado fiscal tem sido € é a forma da
generalidade dos estados, mormente dos desenvolvidos. Todavia, o estado nem sempre
se tem apresentado como um estado fiscal, havendo estados que claramente configuraram
(ou configuram ainda) verdadeiros estados proprietdrios, produtores ou empresariais,
assim como € possivel, a0 menos em abstracto, pensar na institvi¢do de um estado
basicamente assente em tributos de natureza bilateral ou taxas.

Um estado de tipo patrimonial consubstanciou, desde logo, a primeira forma de
estado (moderno) — o estado absoluto do iluminismo — que foi predominantemente um
estado néio fiscal. Na verdade, o seu suporte financeiro era fundamentalmente, de um lado
¢ em continuagfo das instituicBes que o precederam, as receitas do seu patriménio ou
propriedade e, de oufro, os rendimentos da actividade comercial e industrial por ele assumida
em tributo justamente ao idedrio iluminista.

. Também os estados “socialistas” foram (ou sdo) estados ndo fiscais, pois,
enguanto productive states, a sua base financeira assentava (ou assenta) essencialmente

4 Muito embora, como vamos ver no ponto 1L, a via fiscal esteja longe, muito longe mesmo, de se revelar
um instrumento minimamente adequado a esse desiderato de luta contra a pobreza,

* V. por todos, o nossos livros, Contratos Fiscais. (Reflexdes acerca da sua Admissibilidade), n° 5 da série
Studia Inridica, Coimbra Editora, Coimbra, 1994, p. 109 e s., 154 e ss.; O Dever Fundamental de Pagar
Impostos. Contributo para a compreensdo constitucional do estade fiscal contempordneo, Almedina,
Coimbra, 1998, p. 191 e ss.; e Direito Fiscal, 4* ed., Almedina, Coimbra, 2006, p. 129 e ss.
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nos rendimentos da actividade econdémica produtiva por eles monopolizada ou
hegemonizada, ¢ nfo em impostos langados sobre os seus cidadfios. Impostos a que
Taltava (ou falta), ac fim e ao cabo, o seu préprio pressuposto econdmico.

Enfim, hd certos estados que, em virtude do grande montante de receitas
provenientes da exploragio de matérias-primas (petréleo, gds natural, ouro, etc.) ou até da
concessdo do jogo (como 0 Ménaco ou Macau), pedem dispensar os respectivos cidaddos
de serem o seu principal suporte financeiro.

Tende em conta, porém, que as situacdes referidas se apresentam, a seu modo
marginais, podemos concluir que o estado fiscal tem sido a caracteristica dominante do
estado (moderno). Isto nio obstante a sua evolugio traduzida na passagem do estado
liberal para o estado social.

Pois, ao contrério do que alguma doutrina actual afirma, nfio se deve identificar o
estado fiscal com o estado liberal, uma vez que o estado fiscal conheceu duas modalidades
a0 longo da sua evolucdo: o estado fiscal liberal, movido pela preccupagéo de neutralidade
econdmica e social, e o estado fiscal social economicamente interventor e socialmente
conformador.

Podemos dizer que & «estadualidade fiscal» significa, uma separagfio fundamental
enire o estado e a economia ¢ a consequente sustentagfo financeira daquele através da
sua participacfio nas receitas da economia produtiva pela via do imposto. S6 essa
separaciio permite que o estado e a economia actuem segundo critérios préprios ou
auténomos.

O estado orienta-se pelo interesse geral de realizacio da justiga, critério que pode
falhar uma vez que nem sempre o mesmo € suficientemente claro, para além de as vias de
efectivagio niio estarem totalmente isentas de conduzir a avaliagSes erradas ou & confusio
do interesse geral com os interesses particulares. Jd a economia se guia pelo critério do
Iucro, ou seja, pela existéncia de uma relacdo positiva entre os proveitos e ganhos, de um
lado, e os custos e perdas, de outro.

O que tem um importante significado, um profundo alcance, que podemos ver
salientado, por exemplo, em Olivier Wendell Holmes, quando afirmou que «os impostos
sfio 0 que pagamos por uma sociedade civilizadas. Pelo que os impostos sio um prego: o
preco que pagamos por termos a sociedade que temos, ou seja, por dispormos de uma
sociedade assente na ideia de liberdadeS.

Mas, se o estado fiscal exclui um estado patrimonial, a exclusio de um estado
patrimonial nfio implica necessariamente um estado fiscal. Com efeito, idéntico desiderato
se pode conseguir através da instituicdo de um estado tributdrio, isto €, de um estado
predominantemente assente em termos financeiros, ndo em tributos unilaterais (impostos),
mas em tributos bilaterais (taxas).

¢ Sobre o cardcter liberal da técnica assente no imposto, v., por todes, GABRIEL ARDANT, Théorie
Sociologique de IImpdt, vols. 1 e 11, Paris, 1965, e Histoire de U'Impét, vols. 1 e I, Fayard, Paris, 1972.
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Todavia, uma tal possibilidade é mais aparente do que real. De um lado, um bom
nimero de tarefas do estado, que constituem o micleo cldssico da estadualidade, tém a
natureza de «bens piiblicos». E o que acontece com as tarefas estaduais relativas 2 policia
e as politicas ‘externa, econdmica, de defesa, etc., as quais, porque satisfazem apenas
necessidades colectivas, sendo insusceptiveis de individualizacfio nas suas vantagens
ou beneficios e de divisdo dos correspondentes custos, tém de ser financiadas através de
impostos.

De outro lado, hd tarefas estaduais que, embora satisfacam necessidades
individuais, sendo portanto os seus custos susceptiveis de ser divididos pelos cidad#os,
por imperativas constitucionais, nio podem, no todo ou em parte, ser financiadas senio
por impostos. Assim ocorre na generalidade dos actuais estados sociais, em que a realizagéio
de um determinado nfvel dos direitos econdémicos, sociais e culturais tem por exclusivo
suporte financeiro os impostos.

Pois bem, em casos deste tipo, que podemos considerar de «bens piiblicos por
imposi¢do constitucional», deparamo-nos com tarefas estaduais que hao-de ser
firanceiramente suportadas por impostos. Daf que seja f4cil concluir que a grande maioria
das tarefas do-estado dos nossos dias tem de ser coberta por impostos.

O que significa que o problema da actual dimensdo do estado apenas se pode
solucionar (ou atenuar) através da moderagfio do intervencionismo estadual, o que
implicard quer o recuo na assungio das modernas tarefas sociais, traduzidas na realizagio
dos direitos econémicos, sociais e culturais, quer mesmo o abandono parcial de algumas
tarefas tradicionais. Com efeito a crise do actual estado passa sobretudo pela redefinigio
do papel e das fungdes do estado. Nio com a pretensio de o fazer regredir ao estado
minimo do liberalismo oitocentista, mas para o compatibilizar com os principios da liberdade
dos individuos e da operacionalidade do sistema econémico,

3. Politica fiscal e extrafiscal. Dissemos que a politica fiscal se traduz na
instituic#o, organizagdo e cobranga de impostos. Pelo que o qualificativo «fiscal» que
acompartha a palavra «polftica» se reporta exclusivamente ac facto de a mesma se traduzir
em impostos, nada nos dizendo sobre o objectivo ou objectivos prosseguidos através
desse instrumento. Mas, como também referimos, esse instrumento, embora tenha como
objectivo primordial, como niio pode deixar de ser, a obtengdo de receitas, excepcionalmente
pode ter por objectivo a modelagio de comportamentos econdmicos on sociais. Assim, se
no primeiro caso, a politica é fiscal tanto pelo instrumento utilizado quanto pelo objectivo
prosseguido, jéno segundo, embora seja fiscal pelo instrumento em que se concretiza,
revela-se extrafiscal pelos objectivos que serve.

- Dai que se imponham algumas palavras a respeito da utilizagio dos impostos
com finalidades extrafiscais. Por outras palavras, hd que mencionar alguns aspectos que
se prendem com o fenémeno e a problemdtica da extrafiscalidade. Mais especificamente,
vamos aludir 4 dimensZo e &s vias pelas quais opera esse fenémeno, bem como 2 insergio
deste no direito dos impostos,
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Pois bem, a respeito do primeiro aspecto, € de referir que toda a fiscalidade tem
inerente uma certa dose de extrafiscalidade. Isto mesmo quando a extrafiscalidade estd de
todo ausente dos propdsitos do legislador ao moldar a disciplina dos impostos, Com
efeito e ao contririo do que se chegou a pensar no século XIX, os impostos, quaisquer
que eles sejam, ndo sdo neutros do ponto de vista econémico e social. Pois, mesmo que o
legislador se tenha preccupado exclusivamente com a obtengio de receifas piblicas,
ainda assim os impostos nfo sfo assépticos face A realidade econdmica e social que
tributam’.

H4, assim, uma «exirafiscalidade em sentido imprdprio», uma «extrafiscalidade
imanente», que acompanha as normas de direito fiscal, sejar estas normas de tributacéo
ou normas de nfo tributagio, que se revela quer na presenca de efeitos econdmicos e
sociais na generalidade de tais normas, quer no relevo que o legislador fiscal frequentemente
atribui s finalidades extrafiscais secunddrias ou acessdrias, Ora, é neste dominio das
normas fiscais, em que o legislador fiscal tem presente, embora em medida desigual,
simultaneamente objectivos fiscais e objectivos extrafiscais, que temos um sector, que
presentemente comega a ter algum protagonismo.

Trata-se do que nos propomos designar por fiscalidade ou «exirafiscalidade
concorrente», em que justamente se assiste a um certo equilibrio entre os objectivos
fiscais e extrafiscais, cujo exemplo paradigmético nos € dado pelo direito fiscal ecolégico,
isto &, pelo direito relativo aos ecotributos, em que a obtenco de receitas se conjuga, por
igual medida, com a modelacfio dos comportamentos ecoldgicos dos individuos e das
empresas, seja penalizando os comportamentos anti-ecoldgicos, seja favorecendo os
comportamentos filo-ambientais®,

E, como resulta do que vimos de dizer, a extrafiscalidade opera por duas vias, a
saber: a via dos impostos ou agravamentos extrafiscais de impostos e a via dos beneficios
fiscais. E de assinalar, todavia, que o segmento mais operacional da extrafiscalidade €, sem
diivida, o dos beneficios fiscais, E, dentro destes, 0 dos chamados incentivos ou estimulos
fiscais, 0s quais, dado o seu cardcter dinfdmico, frequentemente sio objecto de contratagio,
como acontece no quadro dos contratos de investimento®, Uma realidade que, para além,
de ser facil de verificar, se revela consentfinea com o préprio entendimento actual do
direito que, no dizer de Norberto Bobbio, tem hoje uma cada vez mais uma fungio
promocicnal.

? Pelo que niio se pode falar mais de neutralidade fiscal nos termos em que dela se falava no século XIX.
Por isso, o principio da neutralidade fiscal, construido no actual quadro de uma economia aberta por
influéneia sobretudo do direito da Unifio Europeia, tem outro sentido, o sentido de impedir que os estados
provoquem distorgBes significativas & concorréncia por via fiscal. V. sobre este principio o nosso estudo
«Alguns aspectos da tributagio das empresas», no nosso livio Por um Estado Fiscal Suporidvel — Estudos
de Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2003, p. 382 e ss.

& Sobre alguns aspectos dessa tributagiio ¢ beneficiagfio fiscal, v. infre, ponto IL

% Incentivos ou estimulos que, ao implicarem para os beneficidrios um contraprestagio, niio raro contratual,
estio menos expostos s legftimas crfticas de que & alvo o intervencionismo econdmico e social por via
fiscal. Para uma severa critica do intervencionismo fiscal, v. M. LAURE, Traité de Politique Fiscale, cit.,
p- 320 e ss., ¢ Science Fiscale, Puf, 1993, p. 37 e ss.
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Em conformidade com o exposto, ndo surpreenderi que, em sede da utilizacio do
instrumento fiscal com vista & prossecucdo dos objectivos em apreciaciio, o
desenvolvimento sustentdvel e a luta contra a pobreza, se possa langar a méo de qualquer
uma dessas vias de ac¢®0. Muito embora seja de acrescentar que, também em relagio a
esses objectivos, o recurso a impostos e a beneficios fiscais com esses objectivos
extrafiscais terd necessariamente um cardcter excepcional.

O que bem se compreende, pois decorre do préprio quadro geral em que se move
a extrafiscalidade. Na verdade, nfio podemos esquecer que a extrafiscalidade, porque
integra o direito econdmico e nfo o direito fiscal (fourt court),apresenta-se dominada por
ideias tais como as de flexibilidade e selecgio, 0 que tem por consequéncia ndo poder a
mesma ser objecto dos exigentes limites constitucionais préprios do direito fiscal. E que a
sua disciplina jurfdica nfio se pauta pela constitui¢fo fiscal, mas antes pela constitui¢fio
econémica'.

Ideias estas que, de uma maneira ou de outra, nfio deixam de estar presentes nas
disposictes fiscais das actuais constitui¢es, como € o caso da Constituigio de Cabo
Verde, em cujo artigo 93° expressamente se prescreve no seu n° 1: «O sistema fiscal é
estruturado com vista a satisfazer as necessidades financeiras do Estado e demais entidades
ptiblicas, realizar os objectivos da politica econémica e social do Estado e garantir uma
justa reparticio dos rendimentos e da riqueza»''.

Capitulo 2
Politica fiscal e desenvolvimento sustentivel

Vejamos agora como a politica fiscal, ou seja, como os instrumentos acabados de
referir podem coniribuir para o desenvolvimento sustentivel. O que implica comegar por
dizer em que € que se traduz o desenvolvimento sustentdvel. Pois bem, o desenvolvimento
sustentével € o desenvolvimento econdmico, concretizado em larga medida no crescimento
econdmico ou crescimento do preduto, que tenha em conta, que esteja comprometldo com
o futuro, com as necessidades das futuras geracoes.

Por outras palavras, um desenvolvimento que ndo ponha em causa os deveres
que temos para com as geracdes futuras de modo a estas tenham uma vida digna de ser
vivida. Um desenvolvimento econdmico e social que, enfim, tenha futuro, porque

¢ O que conduz, de um lado, a que a mesma escape em larga medida 3 reserva parlamentar, sendo com
frequéncia deixada mesmo a ampla margem de liberdade da administragiio tipica do direito econdmico e,
de outre, a que as medidas de intervengio econémico-social, em que se concretiza, tenham por limites
materiais os principios da proibigiio do excesso, na medida em que afectem posigbes jusfundamentais dos
particulares (sejam estes contribuintes, beneficidrios ou terceiros, mormente concorrentes), e da proibigio
do arbitrio e nfio o principio da igualdade fiscal a aferir pela capacidade contributiva. Para maiores
desenvolvimentos, v. 0s nossos livros, @ Dever Fundamental de Pagar Impostos, p. 654 e ss.; ¢ Direito
Fiscal, cit., p. 419 ¢ ss.

I Numa formulagéio em tudo idéntica 4 do actual art. 103%, n® 1, da Constituigio da Repiiblica Portuguesa
(correspondente ao art. 106° da versfio origindria).
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sustentdvel do ponto de vista ambiental. Mas para termos uma ideia do que estd em causa,
impde-se confrontar desenvolvimento econémico e desenvolvimento sustentdvel.

4. Desenvolvimento econdmnico e desenvolvimento sustentdvel. Pois bem, a
exigéncia de um desenvolvimento econdémico e social sustentdvel ndd pode ser, pela
prépria natureza das coisas, igual para todos os paises, dependendo a mesma, como bem
se compreende, do grau de desenvolvimento que estes tenham atingido. Pois antes da
sustentabilidade ambiental estd, obviamente, a sustentabilidade econdmica, pelo mencs
enquanto esta nfio tiver alcangado um patamar correspondente ao dos paises ditos
desenvolvidos. Com efeito, € preciso ter presente que primum vivere deinde planeta
salvare, uma vez que se um pais for colocado em risco de sobrevivéncia, tornando-se
invidvel, por falta de sustentabilidade econémica, deixa de ter sentido falar na sua
sustentabilidade ecoldgica. Ou, noutros termos, os paises em vias de desenvolvimento
ndo podem ser condenados a permanecer nesse estado a pretexto de que € preciso salvar
o planeta.

A este respeito € bom termos consciéncia de que se o presente ndo pode tramar
o futuro, também este néo pode tramar aquele, pois sem presente ndo terd, de resto, lugar
o future', Num tal quadro, em que cada comunidade, cada pafs constitui um elo de uma
cadeia de geracdes cuja identidade e sobrevivéncia se reporta a essa cadeia e ndo cada um
dos elos que a integram, é de nos interrogarmos sobre se o Protocolo de Quioto, subscrito
por um conjunto de paises responsdveis por bem menos de metade de poluicdo, ndo
constitul uma fraude, na medida em que engendra uma concorréncia econdémica de todo
desleal entre esses pafses e os pafses que se mantiveram & margem desse tratado
internacional, nos quais, € preciso nfio esquecer, se encontram 0s maiores poluidores!®.

O que néo significa, como € 6bvio, que todos os paises, incluindo também os que
se encontram em vias de desenvolvimento, nio devam fazer todos os possiveis para
promover um desenvolvimento econdmico que seja ecologicamente sustentdvel. Significa
antes que essa sustentabilidade ecoldgica ndo tem de se impor a todo o custo a esses
paises.

Mais especificamente, implica que, na medida em que a sustentabilidade econémica
e a sustentabilidade ecolégica de um pais divirjam, n3o tenha de se dar primazia ou
prevaléncia & sustentabilidade econdmica face A sustentabilidade ecoldgica. Uma situagdo
de divergéncia que ocorrerd, de acordo com conhecida curva de Simon Kuznets aplicada

2 O que vale nawralmente também para o passade, pois igualmente este nfio pode tramar o presente nem
o futuro, do mesmo modo que este ndo podem tramar aqueles. Por outras palavras cada geragio estd
vinculada ao respeito tanto das geragbes anteriores como das gerages futuras. A este propdsito, v. 0 nosso
livro Introducdo ao Direito do Patrimdnio Cultural, Almedina, Coimbra, 2004, p. 19 e ss., assim com o
estudo «Considerag@es sobre o quadro juridico do patriménio cullural», Direite e Cidadania, ano VII{2005),
23, p. 161 € ss.

3 ¥, no sentido apontado no texto, JOAQ PACHECO DE OLIVEIRA, «A fraude de Quioto», Didrio
Econdmico, 8 de Margo de 2007, p. 53.
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ao ambiente', enquanto o desenvolvimento econémico desse pafs ndo atingir um certo
nivel’.

' Uma viso das coisas que, por outras palavras, mais néo € do que dar primazia ou
prevaléncia ao direito fundamental dos povos ao desenvolvimento econémico e social,
reconhecido de resto em diversos instrumentos internacionais. Um direito que, nesses
paises, deve ter prioridade sobre o dever de zelar pela qualidade de vida ecol6gica tanto
da geragfo presente como das geragGes futuras'é.

5. Politica fiscal e desenvolvimento sustentdvel. Mas, entdo, em que medida é
que a politica fiscal pode contribuir para o desenvolvimento sustentdvel? Que a politica
fiscal deve ser um instrumento do desenvolvimento sustentdvel é algo que presentemente
ninguém pde em causa.

Uma maneira de ver as coisas que esteve na base, por exemplo, do aditamento no
art. 66° da Constituigfio. Portuguesa, na Revisfio Constitucional de 1997, entre outras
disposiges, da que estabelece como incumbéncia do Estado Portugués «no quadro de
um desenvolvimento sustentdvel», «assegurar que a politica fiscal compatibilize
desenvolvimento com protecgfo do ambiente e qualidade de vida»'.

O que nfo deixa de estar presente, mesmo que nio haja uma especifica referénciad
politica fiscal, no n® 2 do art. 72° da Constitui¢iio de Cabo Verde, ao dispor que, para
garantir o direito ao ambiente, incumbe aos poderes piblicos, «elaborar e executar politicas

"adequadas de ordenamento do territério, de defesa e preservagio do ambiente e de
promogéo e aproveitamento racional de todos os recursos naturais, salvaguardando a sua
capacidade de renovacgfo e a estabilidade ecolégicax.

Muito embora seja de sublinhar, a tal respeito, que toda a actuacio econdmica do
estado, portanto toda a politica econémica do estado, incluindo a intervencio fiscal aqui
em consideragio, tem um alcance limitado. Ou seja, por outras palavras, mais do que a
acgio de intervengao econdmica do estado releva a existéneia e a garantia de um mercado
dindmico e eficiente. Para o que contribuiram os acontecimentos das décadas de oitentae

4 A chamada’ Curva de Kuznets Ambiental Uma curva em forma de )3 que correlaciona o crescimento
econémico com'a peluigio, segundo a qual, numa primeira fase, a poluigio tenderia a crescer mais
rapidamente do que o nivel da produgdo, por exemplo numa fase de industrializago intensa, até se chegar
a0 cume a partir do.qual a poluiciio decresceria até chegar mesmo, numa fase de méximo desenvolvimento,
traduzida, por exemplo na evolugio da industrializagio para uma economia de servigos, a niveis de
poluigiio inferiores aos existentes na fase inicial de maior pobreza — v., por todos, FERNANDO ARAUJOQ,
Intreducdo & Economia, 3* ed., Almedina, Coimbra, 2005, p. 598 € ss.

13 Refira-se que & Curva de Simon Kuznets foi inicialmente pensada para estabelecer uma correlagiio entre
o desenvolvimento .econémico ¢ a desigualdade {na distribui¢io dos rendimentos e da riqueza), a qual
tenderia a cresce numa fase inicial, estabilizando mais tarde e diminuindo quando se atingissem niveis
elevados de prosperidade -- ¢f. FERNANDO ARAUIO, ob. e loc. cits.

'$ Uma ideia cuja rejeic@o on aceitagio tem de certo modo, estado patente na contraposiciio entre o Férum
(econ6mico) de Davos e o Férum (social) de Porto Alegre.

"7 Disposicfo essa constante da alinea /i) do n® 2 desse art. 66°. Para além dessa alinea, foram ignalmente
aditadas nessa Revisfio Constitucional, também as alineas ), f) e g), todas elas reportadas ao
desenvolvimento sustentdvel.
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noventa do século passado, traduzidos na imploséo dos regimes de economia centralizada
e na entrada em crise dos estados providéncia ou, mais em geral, nos estados sociais
avancados.

Todavia, procurando responder a pergunta que formuldmos, podemos dizer que
a politica fiscal pode contribuir tanto para o desenvolvimento econémico como para um
desenvolvimento ecologicamente sustentdvel. Ou, noutra terminologia, tanto para a
sustentabilidade econémica como para a sustentabilidade ecolégica.

Assim e no que tange ao contributo da politica fiscal para o desenvolvimento
econdmico, deriva o mesmo seja do peso de cada um dos impostos do sistema fiscal, seja
do peso do conjunto dos impostos, isto &, do sistema fiscal. Pois se um dado imposto tiver
uma taxa ou aliquota, proporcional ou progressiva, muite elevada, ou se o sistema fiscal
conduzir a uma pesada carga fiscal, por certo que o crescimento econdmico correrd sérios
riscos'®. Com efeito, numa tal situagio, a politica fiscal apresentar-se-4 como um entrave
ao crescimento e desenvolvimento econdmicos.

E arespeito da carga fiscal € de assinalar que o seu peso nio pode ser devidamente
ponderado se, alinhando com uma vis#o linear e simplista, nos ativermos apenas 40 seu
valor face ao PIB. Assim, tendo em conta, por exemplo, o que se verifica em Portugal, o que
ndo deixard de ser aplicdvel, muratis mutandis, a Cabo Verde", a carga fiscal € ainda
relativamente baixa, como é referido em geral pelas organizagdes internacionais com
destaque para a OCDE, uma vez que, tendo em conta os dados relativos a 2005, a mesma
se situa ma casa dos 36%, correspondendo assim a pouce mais 90% da média europeia®.
Todavia, se tivermos em conta o nivel de rendimentos revelado pelo PIB per capita, que
nesse ano se situou na casa dos 64% da média europeia, chegamos a uma carga fiscal para
2005 correspondente a 140% da média europeia®.

Passando agora do sistema fiscal para os seus componentes para os impostos
singularmente considerados, podemos dizer que, como facilmente se compreende, é em
sede da tributag@o das empresas, os suportes institucionais por exceléncia da actividade
econdmica numa economia descentralizada, que o desenvolvimentc econémico pode ser
tido em conta em termos mais eficientes. O que tem expressio clara no tratamento fiscal
favordvel ou mesmo muito favoravel que, em geral, € dispensado aos investimentos,
mormente aos de origem estrangeira, por via de regra objecto de disciplina juridica prépria
em diploma legal geralmente designado por codige de investimento ou cédigo de
investimento estrangeiro. '

¥ 0 que terd reflexos negativos também em sede da politica financeira, j& gue as receitas fiscais podem
diminuir em vez de aumentaremn. O que ocorrerd quande o nivel atingido pelas taxas ou aliquotas dos
impostos corresponder ao ramo descendente da conhecida curva em forma de )8 de ARTHUR LAFFER.
¥ Cuja carga fiscal se situou, em 2005, nos 21% do PIB, quando o PIB per capita se situow, nesse mesmo
ano, nos 1.915 délares.

 Referimos que, por simplificagiio, trabalhamos com percentagens arredondadas por baixo ¢ tendo em
conta a Unido Europeia a 15 (portanto UE-15 = 100). .

2 Pois que 90% / 64% = 140%.
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Mas vejamos agora ¢ contributo da politica fiscal para a protecgiio ambiental ou,
em termos mais especificos, na luta contra a polui¢ao. Pois bem, a este respeito, como
dissemos mais acima, duas sdo as vias através das quais o estado pode combater as
actuagdes que afectem o ambiente, sobretudo a poluigfio: a via dos ecotributos e a via dos
beneficios fiscais®. Vias que se integram nas vias mais gerais de tutela ambiental ou de
luta contra a poluigio traduzidas nas duas seguintes actuagfes piblicas: ou a comunidade
faz pagar os poluidores pela poluigiio que produzem, impondo san¢fes ou tributos; ou a
comunidade paga aos poluidores para nfio poluirem, concedendo beneficios ou estimulos
sejam financeiros ou tributdrios.

Duas consideragdes muito rdpidas sobre estas vias de tutela ambiental: uma a
respeito dos ecotributos, outra relativa aos beneficios fiscais. Ambas t8m a ver com a
seguinte pergunta: que tipo de tributos e que tipo de beneficios fiscais se apresentam
mais adequados na prossecugdo desse objectivo?

Assim e a respeito dos tributos ambientais, devemos dizer que, prima facie, os
tributos bilaterais ou taxas apresentam-se mais propicios & internalizagio dos custos
ambientais, como prescreve o principio do poluidor-pagador, do que os tributos unilaterais
ou impostos. Pois 4 essa internalizagio € inerente uma ideia de causa que s6 a figura das
taxas estd em condi¢Ges de exprimir através da sua aptiddo para imputar, de modo directo
€ rigoroso, um gravame a responsabilidade pela produgio de custos externos susceptiveis
de serindividnalizados.

Todavia, embora teoricamente sejam os tributos bilaterais ou taxas os tributos
mais adequados 4 aplicac@o do referido principio, na pratica hé obstdculos que impedem
que assim seja. E que a divisibilidade do beneficio proporcionado pelo estado e demais
entes ptiblicos, que permitiria apurar a grandeza do pagamento a realizar pelo poluidor que
dele beneficia, tendo em conta justamente a proporgio em que esse beneficio por ele é
auferido, nem sempre se verifica quando estamos no dominio da protecgiio ou tutela do
ambiente,

De um'lado, aponta-se a dificuldade em encontrar ou identificar o responsivel
pela poluigfo, uma vez que, pela prépria natureza de muitos dos danos ambientais, a sua
fonte apresenta-se particularmente difusa, sendo a mesma fruto da interacgio causal de
um elevado ndmero de agentes. O que impossibilita, na prética, a divisibilidade desses
custos ambientais pelos seus causadores, através de tributos bilaterais ou taxas. E isto,
naturalmente, quande os danos ja foram causados, o que evidentemente nfo ocorre quando
se trata de prevenir os mencionados danos, situagcdo em que estamos perante tipicos
custos de prevencio.

Pe outro lado, no que constitui uma dificuldade ainda maior, nfo h4, na grande
maioria dos casos de custos ambientais, qualquer possibilidade pratica de medir, com um
minimo de rigor ou, mais exactamente, com o rigor exigido pela proporcionalidade taxa/
contraprestacio espectfica, os custos ambientais de molde a constituirem a exacta medida

2V, supra ponto 1.3,
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dos correspondentes tributos. Ou seja, a quantificagfio dos custos ambientais torna-se
impraticdvel®.

Dafi que, um pouco por toda a parte, os tributos ambientais assumam
preferentemente a configuracio de tributos unilaterais ou impostos e niio a de tributos
bilaterais ou taxas. O que ocorreu com a proposta da unifio Europeia de 1997 de um
imposto sobre a energia®, que ndo chegou a concretizar-se, e com 0s impostos que sobre
a energia ou sobre emissdes t8m vindo a ser instituidos em diversos pafses®.

Por seu turno, no concernente aos beneficios fiscais a conceder aos poluidores
ambientais a observagio tem a ver com a distingfo a fazer em sede dos beneficios fiscais,
separando os beneficios fiscais estdticos ou beneficios fiscais stricto sensu, dos beneficios
fiscais dinimicos, incentivos ou estimulos fiscais. Os primeiros dirigem-se, em termos
estdticos, a situacBes que, ou porque ji se verificaram (encontrando-se esgotadas), ou
porque, ainda que nfo se tenham verificado ou verificado totalmente, ndo visam, a0 menos
directamente, incentivar ou estimular, mas tio-so beneficiar por superiores razdes de politica
geral de defesa, externa, econdmica, social, cultural, religiosa, etc. J4 os segundos visam
incentivar ou estimular determinadas actividades, estabelecendo uma relagio entre as
vantagens atribuidas e as actividades estimuladas em termos de causa-efeito.

Enquanto naqueles a causa do beneficio é a situacao ou actividade em si mesma,
nestes a cansa é a adopgiio (futura) do comportamento beneficiado ou o exercicio (futuro)
da actividade fomentada. Compreende-se assim que os incentivos fiscais, que ndo raro
assumerm cardcter selectivo ou mesmo altamente selectivo, tenham caracter temporério,
bem como a liberdade do legislador, mormente para conceder uma margem de livre decisdo
4 administragio tributdria, tenha necessariamente de ser maior do que aquela de que
dispte em sede dos beneficios fiscais estdticos?.

Dentro dos beneficios fiscais sdo de destacar os incentivos ou estimulos fiscais,
em que o estado, em troca da concessio de determinados beneficios fiscais, obtém das
empresas comproimissos relativamente a niveis de produgdo a atingir, a investimentos a
realizar, a postos de trabalho a criar, 4 diminuigfo dos niveis de emissdes poluentes, etc.

Como bem se compreende é relativamente a estes beneficios fiscais que a
administragio tributéria néio pode deixar de gozar de uma razodvel margem de livre deciséo,

2 Cf, CLAUDIA SOARES, Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, tese de doutoramento defendida
na Universidade de Santiago de Compostela, 2002, p. 57.

2 & de assinalar que a primeira tributagiio proposta sobre a energia, um imposto geral sobre o consumo de
energia, nfio tinha por base qualquer preccupagfio ambiental. Proposto por Eugéne Schuller, fundador da
I’Oréal, no quadro da discussio da reforma da tributagiio do consumo em Franga, no inicio dos anos
cinquenta do século passado, foi 0 mesmo rejeitado em 1954 em favor da Taxe sur la Valeur Ajoutée (TVA
= IVA), uma criagiio de Maurice Lauré. V. o relato da historia da criagio e adopgfio desse imposto, feito
pelo préprio M. LAURE, Science Fiscale, cit., p. 284 e ss.

2% (OF, GLORIA ALRCON GARCIA, Manual del Sistema Fiscal Espafiol, Thomson, Madrid, 2005, p. 406
e §5.

%y, sobre estes aspectos, o nosso livto O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., p. 643 e ss. e 648
e 5.; & o nosso estudo «Direito fiscal e tutela do ambiente em Portugal», em Por um Estado Fiscal
Suportdvel — Estudos de Direito Fiscal, cit., p. 325 e s
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de uma margem de livre decisfio que seja adequada ao doseamento a que deve proceder
em fungio, designadamente, das contrapartidas assumidas pelas empresas ou do montante
de receita fiscal que € previsivel perder. Margem de livre decisfio que pode inclusive ser
exercida através da celebracio de contratos entre a administragio tributiria e as empresas
que se proponham fazer grandes investimentos, como é o caso dos contratos fiscais
previstos no direito portugnés®.

De resto e para concluir estas despretensiosas consideragdes sobre a utilizagfo
dos instrumentos fiscais com objectivos ambientais, é preciso dizer que nem sempre esses
instrumentos sfio utilizados no sentido correcto. Assim, tendo em conta o que se passa em
Portugal, ao lado de impostos & beneficios fiscais em que € visivel wma preocupagio
ecoldgica muito forte, temos encargos fiscais que constituem verdadeiras intervencgoes
ecologicamente penalizantes.

Como exemplo da primeira situagio, podemos apontar, em sede de impostos: a
«taxa» sobre as.ldmpadas de baixa eficiéncia energética com vista a compensar os custos
que a utilizacio dessas 1Ampadas imputam ao ambiente?; e a reforma em curso da tributagio
automével, no quadro da qual vao ser adoptados dois impostos - o Imposto sobre Veiculos
(ISV) e o Imposto Unico de Circulagio (IUC) —em que, de um lado, se desloca a tributacfio
da fase da aquisi¢do dos veiculos para a fase da sua utilizagfo e, de outro lado, a base de
incidéncia passaré a ser em 60% baseada nas emisstes de CO2%,

- Por seu turno, no dominic dos beneficios fiscais, podemos referir: as provises
para reconstituiciio de jazigos e recuperagio paisagistica de terrenos — arts. 34°/1/f, 37%¢
38° do Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC); a dedugdo
2 colecta do Imposto sobre ¢ Rendimento das Pessoas Singulares (IRS) 30% das
importéncias despendidas com a aquisi¢io de equipamentos novos para utilizagiio de
energias renovdveis e de equipamentos para a produgiio de energia eléctrica ou térmica
{co-geragio) por microturbinas, comn poténcia até 100 kW, que consumam gds natural —art.
85°/2,.do Cédigo do IRS; a isenciio em Imposto sobre os Produtos Petroliferos (ISP) dos
biocombustiveis ou combustiveis alternativos™.

Mas, como dissemos, nfio deixa de haver situagGes em que, paradoxalmente,
acabam por se penalizar fiscalmente actividades ou comportamentos amigos do ambiente.
E o que ocorre, a nosso ver, com as chamadas «rendas» pagas aos municipios pelas

“ A concessio de beneficios fiscais em regime contratual consta do art. 39° do Estatuto dos Beneficios
Fiscais, estando ¢ seu procediemtno regulade no Decreto-Lei n.* 409/99, de 15 de QOutubro. De acordo
como seu regime, trata-se de beneficios fiscais integrados em contratos fiscais, os quais, por sua vez, sio
incluidos em contratos de investimento respeitantes a projectos de investimento de montante igual ou
superior a +4.987.978,97, a realizar até 31 de Dezembro do ano de 2010 — v. o nosso estudo «Investimento
estrangeiro e contratos fiscais», em Por um Estado Fiscal Suportdvel — Estudos de Direito Fiscal, cit., p.
407 ¢ ss.

% Criada pelo Decreto-Le1 n° 108/2007, de 12 de Abril, tal taxa, bem vistas as coisas, configura-se como
um imposto sobre o consumo dessas 1Ampadas, que é cobrado aos produtores e importadores.

% Que presentemente ¢ de 10%, passando a 30% em 1 de Julho de 2007 e a 60% em 1 de Janeiro de 2008,
3 Nos termos do Decreto-Lei n® 66/2006, de 22 de Margo.
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empresas detentoras de licengas de exploracio de parques edlicos, as quais ndo passam
de verdadeiros impostos municipais sobre o consumo de energia, muito embora sejam
pagas pelos produtores de energia e6lica®.

O que vale, a seu modo, também para as «rendas» pagas acs municipios pelas
concessiondrias das redes municipais de distribuigio de electricidade. Um encargo que,
a0 onerar a actividade de distribui¢Bo em baixa tensfo da energia eléctrica e ao ter por base
o volume de vendas dessa energia, se afigura como um imposto sobre o consumo da
energia eléctrica. Todavia, como os municipios isentam essas empresas concessiondrias
da taxa pela ocupagio do dominio piblico municipal afecto &s linhas de distribuigfo de
electricidade, aquele encargo pode considerar-se, a seu modo, uma contraprestacio
substitutiva daquela taxa, configurando-se assim como uma taxa pela ocupacfio do dominio
piblico municipal, muito embora baseada no volume da energia fornecida aos
consumidores®.

Capitulo 3
Politica fiscal e luta contra a pobreza

Vejamos, finalmente, em conformidade com o titulo que encima estes texto, se e
em que medida a politica fiscal pode contribuir para a luta contra a pobreza. Pois bem, a
este propdsito, podemos adiantar que quer os impostos individualmente considerados
quer o préprio sistema fiscal constituem frace instrumento de realizagio desse objectivo
social. Por outras palavras, os impostos t8ém modesto papel em sede da politica redistributiva
de rendimentos e, por conseguinte, no combate 4 pobreza que a mesma pode suportar.

Como € sabido, argumenta-se a favor de uma politica redistributiva dos
rendimentos erigida em luta contra a pobreza com a circunstincia de esta, enquanto caréncia
de bens tidos por essenciais & vida, & atentatdria da dignidade da pessoa humana e, bem
assim, ameacgadora da ordem social. A que acresce o facto de, embora a redistribuigiio de
rendimentos nfio ser propicia ao desenvolvimento econémico, poder o estado valorizar,
para efeitos do aumento do bem estar, mais a redistribuicio de rendimentos do que o
acréscimo do PIB. Para além de o estado dispor de poderes para intervir no sentido de
neutralizar, no todo ou em parte, os inconvenientes da redistribui¢éio de rendimentos para
o aumento do PIB®. .

Por isso, ndo admira que diversos autores tenham imputado 2 redistribuigio de
rendimentos o objectivo de combate & pobreza, o qual passa pelo fornecimento aos pobres

3! V. no respeitante &s «rendas» por licengas de exploracio de parques edlicos, o ponto 27 do Anexo II ao
Decreto-Lei n® 33-A/2005, de 16 e Fevereiro.

2 ¥, no referente 4s «rendas» pela concessio da distribuigiio de electricidade, o art. 6°, n® 2, do Decreto-
Lei n° 344-B/82, de 1 de Setembro, na redacgiio do Decreto-Lei n® 17/92, de 5 de Fevereiro, a Portaria
n°437/2001, de 28 de Abril, bem como o art. 44* do Decreto-Lei n® 172/2006, de 23 de Agosto.

¥ Cf. 1. ). TEIXEIRA RIBEIRQ, Ligdes de Finangas Piiblicas, 5° ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1995,
p. 400 & ss.
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dos bens queilhes fazem falta ou pela concessfio de subsidios com os quais possam
comprar esses bens. Ora bem, foi no quadro de uma opgio por esta segunda via que foi
construida uma figura com o intuito de combate 4 pobreza pela via fiscal. Estamos a referir-
nos ao chamado imposto negativo de rendimento, sobre o qual se imp&em algumas palavras.

6. O imposto negativo de rendimento. Uma maneira de lutar contra a pobreza pela
via fiscal, pela via do imposto, seria, assim, a institui¢io de um imposto negativo sobre o
rendimento. Em termos algo simples, podemos dizer que o imposto negativo traduz, de
alguma forma, a integrago da politica social na politica fiscal,

Pois bem, o imposto negativo € o inverso do imposto positivo. Por isso tem lugar
quando os contribuintes tenham rendimento inferior ao minimo de existéncia, caso em que
recebem uma prestagio pecuniéria proporcicnal & diferenca negativa entre esse minimo e
o rendimento de que dispdem. Pelo que, enquanto os contribuintes com um rendimento
superior a esse minimo tém de realizar a correspondente prestacao, pagando o imposto
positivo, os contribuintes com um rendimento inferior recebem a correspondente prestacéo,
isto €, o imposto negativo®.

Assim, o imposto negativo pressupde trés elementos, a saber: a fixacio de um
rendimento minimo garantido, uma importincia paga pelo estado aos individuos ou familias;
o rendimento de equilibrio, em que nfio se paga imposto positivo nem se recebe imposto
negativo, correspondente ac minimo de existéncia; e a taxa de imposto negativo, que serd
um taxa proporcional e nfio superior a 50%. Pois se esta atingisse ou se situasse perto dos
100%, garantindo assim o minimo de existéncia a todos os titulares de pequenos
rendimentos, estarfamos perante um imposto nfio s6 altamente desincentivador do trabalho,
como também demasiado dispendioso mesmo para os paises ricos e longe de atingir os
100%%. :

Todavia, como vamos ver, um tal imposto mesmo com uma taxa proporcional
moderada € inexequivel exactamente naqueles paises onde fazia mais sentido a sua criagdo,
ou seja, nos pafses menos desenvolvidos e, por conseguinte, com maiores percentagens
de populacdo'pobre. Dois obstdculos se apresentam af como infransponiveis. De um lado,
temos o volume de encargos financeiros que o imposto negativo originaria, o qual seria
insusceptivel de ser coberto pelos impostos dado o reduzido nimero de contribuintes das
classes ricas. De outro lado, verificam-se as maiores dificuldades na avaliagfo dos
rendimentos das pessoas pobres, ndo sé por ser muito deficiente a Administragao Fiscal
nesses paises, mas também por grande parte dos rendimentos das pessoas pobres serem
rendimentos em natura. Em suma, seria praticamente impossivel medir a capacidade
contributiva negativa dos destinatérios do imposto negativo,

Esses obstéculos & exequibilidade de um imposto negativo jd se nfio colocam, ou
colocam-se em termos totalmente diversos, nos paises desenvolvidos. Porém, o certo é
que també&m nestes se nfo assistiu 2 instituigdo de um imposto negativo, mesmo moderado

3 Como se pode ver, seguimos aqui de perto, I. J. TEIXEIRA RIBEIRO, Licdes de Finangas Piblicas, cit.,
p- 408 e ss.- i

¥V, por todos, J, I. TEIXEIRA RIBEIRO, Licdes de Finangas Prblicas, cit., p. 411 e s.
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.de modo a obviar &s objec¢des apontadas a um imposto negativo com uma taxa préxima de

100%, que referimos mais acima e que ignalmente s&o vélidas para os paises desenvolvidos.

Com efeito, esses paises, partindo da ideia de que o imposto negativo consiste
em subsidios concedidos para os beneficidrios adquirirem bens essenciais, e que estes
ndo ficam obrigados a adquirir esses bens, podendo mesmoe adquirir bens supérfluos ou
até prejudiciais & satde, tém orientado a sua preferéncia para alternativa fornecida pela
seguranga social®. Sendo assim, nfio podemos concluir senfio que a luta contra a pobreza
ndo encontra na politica fiscal um instrumento adequado®..

Por isso, € que se vem assistinde em diversos pafses 2 criacio de especificos
programas de luta conta a pobreza, ou, no que ao fim ¢ ao cabo € a mesma coisa, de luta
contra a exclusio social, a visfo ou versdo pds-moderna da pobreza. Programas esses
com 0s quais se visa, obviamente, nfio eliminar, mas reduzir ou atenuar a pobreza. Pois,
ngo tenhamos ilusGes, como diz o Evangelho, pobres sempre os teremos connosco. E
claro que nos fica bem ter por ideal eliminar a pobreza, mas, por certo, que os pobres ficar-
nos-3o bem mais gratos se, com os pés bem assentes na terra, conseguirmos reduzir
efectivamente a pobreza. Um objectivo que, mesmo nesta versio mais modesta, os pafses
desenvolvidos estfio a sentir as maiores dificuldades em conseguir.

Em jeito de conclusdo

Por quanto vimos de dizer, podemos extrair, de uma maneira muito sintética, as
seguintes conclusdes. Em primeiro lugar, a politica fiscal pressupde a existéneia e o
funcionamento de um estado fiscal. Um estado cujo suporte financeiro seja constituido
principalmente por tributos unilaterais ou impostos, o qual, a0 longo da histéria, nfio temn
tido alternativa aceitdvel.

Depois, a finalidade dos impostos, tanto singularmente considerados como no
seu conjunto, como sistema fiscal, em total conformidade com o que prescreve, de resto,
o art. 93° da Constitui¢ao de Cabo Verde, € a obtencio de receitas para fazer face &s
despesas piiblicas. Por isso, a sua utilizagfio com finalidades extrafiscais, quaisquer que
elas sejam, quer através de imposios, quer através de beneficios fiscais, hd-de ter cardcter
excepcional. O que, devemos acrescentar, ndo significa que a extrafiscalidade seja tida por
um fenémeno andmalo, como foi ideia corrente no século XIX.

Em terceiro lugar, quanto ao contributo que a politica fiscal pode fornecer para o
desenvolvimento sustentdvel, o desenvolvimento comprometido com uma vida digna de
ser vivida das geragdes futuras, é de sublinhar que € uma problemdtica que apenas se

¥ Sobre a seguranga social entre nés, v. o nosso estudo «O financiamento da seguranga social em
Portugal», em Estudos em Memdria do Conselheiro Luis Nunes de Almeida, Tribunal Constitucional,
Coimbra Editora, 2007, p. 623 e ss.

¥ Sobre o imposto negativo, v. também XAVIER DE BASTO, «O imposto negative de rendimento»,
Boletim de Ciéncias Econdmicas, vol. XVI (1973), p. 11 e ss.; P. BELTRAME / L. MEHL, Technigues,
Politiques et Institutions Fiscales Comparées, cit,, p. 641; e o nosso livro, O Dever Fundamental de
Pagar Impostos, cit., p. 588 ¢ ss.
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coloca se e na medida em que desenvolvimento sustentdvel, quando em conflito com o
desenvolvimento econémico, o que ocorre por via de regra na fase de industrializagfio dos
paises, deva prevalecer. Pois € de todo ilegitimo condenar ao subdesenvolvimento povos
inteiros a pretexto da promogio de um desenvolvimento sustentdvel.

Todavia; o contributo da politica fiscal para o desenvolvimento sustentdvel, que
ndo pode deixar de constituir um imperativo nos paises desenvolvidos, tem vindo a crescer
significativamente. O que se fica a dever, de um lado, & utilizacfio frequente, pela via
claramente extrafiscal, de beneficios fiscais incentivadores de comportamentos amigos do
ambiente, e, de outro lado, a criagio de impostos que, embora principalmente preocupados
com a obtengdo de receitas, t€m por base de incidéncia, no todo cu em parte, actividades
ou comportamentos causadores de danos ao ambiente que, assim, visam penalizar.

Enfim, jd em sede da luta contra a pobreza, o contributo da politica fiscal é bem
mais modesto. Com efeito & figura do imposto negativo de rendimento, que poderia contribuir
para atingir esse objectivo, deparam-se obstdculos intransponiveis, pois € inexequivel
exactamente naqueles pafses em que fazia mais sentido a sua criagfo, nos paises menos
desenvolvidos e, por conseguinte, com maiores percentagens de populagio pobre. Por
seu turno nos pafses desenvolvidos, com base na ideia de que nfo estd garantido que os
subsidios, em que consubstancia o imposto negativo de rendimento, sejam para adquirir
bens essenc1a1s podendo ser gastos em bens supérfluos ou até prejudiciais & sadde, tem-
se optado por mobilizar na luta contra a pobreza o sistema de seguranga social ac lado de
especificos programas com esse objectivo.

Uma ideia com a qual ndio podemos deixar de concordar em termos gerais, pois
estamos convictos de que os problemas da pobreza estdo longe de ser soluciondveis
como Se de simples problemas de dinheiro se tratasse. Na verdade, como dissemos noutro
local, ndo podemos esquecer que alguns dos miiltiplos problemas que coloca a pobreza
ou, mais em geral, as miiltiplas exclusdes sociais do nosso tempo, requerem, mais do que
prestaces pecunidrias ou mesmo em espécie do estado ou de outras instituicdes, o
contacto e o calor humanos que promovam a recuperacdo do sentido litil da vida,
reconduzindo os excluidos av seio da familia, ao mundo do trabalho, ou ao exercicio
duma actividade socialmente fil*,

* V. 0 nosso estudo «Algumas consideragGes sobre a solidariedade e a cidadania», no nosso livro Por uma
Liberdade com Responsabilidade ~ Estudos sobre Direitos e Deveres Fundamentais, Coimbra Editora,
Coimbra, 2007, p. 131 e ss. {140).
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