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Falar da crise do estado fiscal nfio surpreende nesta segunda década
do século XXI . O que requer algumas reflexdes sobre esse tipo de
estado, tendo em conta como este se consolidou durante o século XX na
forma de estado fiscal social. Depois, entraremos na problematica da crise
do estado fiscal, em que, ap6s darmos conta do advento do que € desig-
nado por estado pos-modemo, faremos referéncia 4 ruptura das tradicionais
fronteiras do direito dos impostos e, bem assim, a sustentabilidade fiscal
do estado, a qual, estando no centro da aludida crise, carece de ser com-
preendida & luz da diferenga dessa sustentabilidade no século XX e no
século XXI, a implicar reformar a sociedade antes da reforma do estado
¢ a ter em devida conta a limitagio do endividamento publico, de um lado,
e o ajustamento das politicas publicas, de outro.

L. O ESTADO FISCAL

Nio constitui novidade afirmar que a quase totalidade dos estados
actuais se apresentam, do ponto de vista do seu financiamento, como

) Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

) Estamos cientes que o titulo deste estudo se aproxima do utilizado em 1918 por
Joseph Schumpeter, «Das Krise des Steuerstaat», que podemos colher na sua republicagio
em Aufsdtze zur Soziologie, 1953, p. | e ss.
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estados fiscais ?. O que significa um estado financiado fundamentalmente
com base na figura dos tributos unilaterais ou impostos, e nio com base
em outros tributos ou outro tipo de receitas, acabando, deste modo, estes
por terem uma caracter marginal. Uma ideia que, tendo importantes impli-
cagdes traduzidas na rejeicio de um estado patrimonial ou empresarial
¢ na falsa alternativa que representaria um estado financiado por tribu-
tos bilaterais ou taxas, requer ter presente a sua evolugio ao longo do
século XX para um estado fiscal social, bem como dar conta dos proble-
mas que presentemente enfrenta.

1. Sentido da ideia de estado fiscal

Desde logo, a ideia de estado fiscal exclui tanto o estado patrimonial,
que constituiu a forma caracteristica de financiamento do estado na Idade
Média, assente nos rendimentos proporcionados pelos bens (sobretudo
imoveis) do Monarca ou da Coroa, como o estado empresarial que, tendo
tido alguma expressdo no estado iluminista, se concretizou sobretudo nos
estados socialistas do século XX. Pois bem, em qualquer desses dois tipos
de estado, o seu suporte financeiro ndo assentava, ao menos a titulo prin~
cipal, na figura dos impostos ou tributos.

Diversamente, no estado fiscal sdo os impostos que constituem o seu
suporte financeiro. O que se tem expressdo eloquente na célebre afirmagdo
do juiz do Supreme Court norte-americano Qlivier Wendell Holmes: «os
impostos sd0 0 que pagamos por uma sociedade civilizada» @, Pelo que
0s impostos sd0 um prego: o prego que todos, enguanto integrantes de uma
dada comunidade organizada em estado, pagamos por termos a sociedade
que temos. Ou seja, por dispormos de uma sociedade assente na ideia de
liberdade, a qual, ao implicar o reconhecimento, respeito ¢ garantia de um
conjunto amplo de direitos (em que se incluem os direitos sociais), acaba
por assegurar um minimo de igual liberdade a todos, ou, por outras pala-

@ Sobre a ideia de estado fiscal, v. o nosso livio O Dever Fundamental de Pagar

Impostos. Contributo para a compreenséo constitucional do estado Jiscal contempordneo,
Almedina, Coimbra, 1998, p. 191 e ss.

¥ Afirmagdo essa feita em 1904. Para uma vissio do que tém sido os impostos ao
longo da histéria, v. a obra de Charles Adams, For Good and Evil. The Impact of Taxes
on the Course of Civilization, 2.* ed., Madison Books, Lanham, New York, Oxford, 1999.
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vyras, uma base minima de solidariedade . Dai que ndo possa ser um
prego qualquer, mormente um pre¢o de montante muito elc\'.'ado, pois, a
ser assim, nio se compreende como possa ser preservada a liberdade que
um tal prego visa servir. Nem pode ser um preco que se .'pretenda equiva-
lente a0 preco dos servigos publicos de que cada contribuinte usufrui. Pois,
nessa hipotese, ficaria arredada a ideia de solidariedade que es‘té na bas.e
de um tal estado, porquanto, embora todos beneficiem dos servigos pibli-
cos, apenas contribuem para o seu financiamento os que revelem corres-
pondente capacidade contributiva.

Mas a exclusio de um estado patrimonial ou de um estado empresa-
rial, nfo impde como tnica solugdo a instituigdo de um estado fiscal, um
estado financiado exclusiva ou predominantemente por impostos. Pois,
podemos perguntar se ndo € possivel conceber um es'tad_o que seja ﬁ'nan-
ciado predominantemente através de tributos bilaterais, isto €, atre_lves~da
figura das taxas. Um estado no qual, em vez dg serem todos os cidaddos
a pagar e suportar o conjunto dos servigos publicos, ser cada um a pagar
a sua parte, a pagar a parte dos servigos publicos de que beneficia ou cujos
custos causa. O que levaria a um estado predominantemente assente na
figura das taxas, o qual pode ser designado por estado taxador ©. _

Uma ideia que vem entusiasmando alguns autores, néo para a aplicar
ao conjunto dos tributos € ao conjunto das despesas do estado, mas no
respeitante a certos sectores ou segmentos da mais ¥ecente. actuagdo do
estado, como € o relativo a tutela ou protecgdo do meio ambiente e, a seu
modo, o dominio da actual regulagdo econdmica e social implementada
no quadro da actual mudanga de uma «prestagdo pablica» para uma «pro-
visdo publica» através da prestagdo privada dos servigos publicos, sgbre-
tudo os de interesse econémico geral. De facto, no chamado domix_no d.a
protecgio do meio ambiente, ha quem defenda que as despesas ambientais

@  Um prego que, estou certo, muitas das sociedades, que nos antecederam, gosta-
riam de ter pago e algumas das actuais ndo rejeitariam suportar, Sobre gste aspecto, vy p?l‘
todos, Gabriel Ardant, Théorie Sociologique de 'Impét, vols. T ¢ I, Paris, 1965, e Has!o.u'e
de I'Impét, vols. 1 e 11, Fayard, Paris, 1972. V. tambéim J. L. SALDANHA SANCHES, Justica
Fiscal, Fundagio Francisco Manuel dos Santos, Lisboa, 2010, p. 19 e ss. o

#) V. nesse sentido, Sérgio Vasques, O Principio da Equivaléncia como Critério fie
Igualdade Tributdria, Almedina, Coimbra, 2008, p. 15 ¢ ss. Uma .express_éo 'que assim
corresponders & de Gebiihrenstaat utilizada na Alemanha. Nés, porém, designimo-lo por
«estado tributdrion — v. 0 nosso livio O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit.,
p. 195 e ss.
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podem e devem ser financiadas através de tributos bilaterais, através por-
tanto de eco-taxas, em vez de eco-impostos. Por seu lado, em sede do
financiamento das multiplas agéncias de regulagdo, que vém sendo insti-
tuidas como autoridades administrativas independentes, procura-se a todo
o custo langar méo de tributos ou contribuigdes que, a0 menos aparente-
mente, ndo se configurem como impostos ©,

Mas, analisando mais especificamente essa problemdtica, devemos
adiantar que, em rigor, nem em sede do financiamento geral do estado,
nem em sede do especifico financiamento da protecg¢do do meio ambiente
ou da regulagio economica e social, a figura das taxas estd em condigdes
de se apresentar como suporte financeiro principal do estado nos tempos
que correm. O que vale igualmente para os municipios, apesar de o seu
financiamento ser crescentemente pretexto para a criagdo de novas taxas
e contribui¢des ou para o agravamento das ja existentes, dando assim
suporte a constituigdo de um «estado taxador municipal», ao lado do
«estado fiscal municipaly».

Assim e em sede geral, uma tal opgo encontra-se arredada porque
hé todo um conjunto de bens, os bens puiblicos, cujos custos ndo podem
ser repartidos pelos utentes, antes tém de ser suportados pelo conjunto dos
cidadios, por todos os contribuintes. Entre esses bens temos, de um lado,
um conjunto de bens, correspondentes as fungdes cldssicas do estado, as
fungdes do estado fout court, como os bens puiblicos constituidos pela
defesa nacional, pela politica externa, pela politica econdémica, pela politica
financeira, pela seguranga € protec¢do policiais, etc., 0s quais, porque se
trata de bens publicos por natureza, bens insusceptiveis de divisdio nos seus
custos pelos que deles beneficiam, ndo podem ser financiados por taxas,
antes tém de ser suportados por impostos. Trata-se de bens publicos por
natureza que ndo podem ser financiados sendo por impostos.

Porém, ao lado desses bens, temos no estado social um conjunto de
bens publicos, que embora 0s seus custos possam ser repartidos pelos
correspondentes utentes, como os relativos 4 saude, a educagiio, a habita-
¢fo, a seguranga social, ou seja, os relativos aos direitos sociais, o certo

Estamos a referir-nos 4s taxas de financiamento dessas autoridades independen-
tes que vieram a assumir os tradicionais servigos piblicos financiados por receitas fiscais
(impostos), muito embora também haja taxas reguladoras de natureza extrafiscal que t&m
uma funglio reguladora e nio rediticia — v. sobre essas taxas, Suzana Tavares da Silva,
Novas Fronteiras do Estado Fiscal, Sumirios Desenvolvidos de Direito Fiscal I (Mestrado),
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 2011/2012, p. 44 e ss.
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€ que, por exigéncia das proprias constitui¢des, esses direitos devem ser
estendidos a todos os cidaddos, mesmo aqueles que ndo tenham condigdes
de os realizar através do funcionamento do mercado. Todo um conjunto
de bens que ndo constituem bens publicos por natureza, antes se apresen-
tam como bens publicos por imposi¢do constitucional. Assim, por forca
da constitui¢fio, os custos com esses bens, relativamente aqueles que os
ndo possam realiza-los pelo mercado, tém que ser suportados por todos os
contribuintes 7,

Mas o que vimos de dizer vale, em larga medida, também no respei-
tante aos dominios da protecgio do meio ambiente e da regulagio ¢ super-
visdo econdmicas. E certo que, relativamente ao direito ambiental, o
principio estruturante nele vigente, o principio do poluidor-pagador, parece
ir claramente no sentido de um estado taxador, uma vez que concretizaria
a ideia de cada um suportar, pagar a poluigdo que produz, financiando-se
as correspondentes despesas piiblicas através de taxas ecolégicas em vez
de impostos. Mas essa ¢ uma maneira um pouco superficial de ver a rea-
lidade, j4 que a realizagdo desse principio depara-se com importantes
obstéculos relativos 2 determinagio do poluidor ou 3 exacta imputagiio dos
custos da polui¢do aos poluidores ®,

E o mesmo se verifica, a seu modo, em sede dos tributos que supor-
tam o financiamento da actividade de regulagio e supervisdo econdmicas,
que tem vindo a substituir a intervengdo econdmica. Tributos que terdo
estado na base da alteragiio da Constituicdo Portuguesa, em 1997, mediante
a qual esta passou a conhecer em sede das figuras tributarias, ao lado dos
impostos e das taxas, também as «demais contribuicdes financeiras a favor
de entidades piiblicas». O que veio a por em causa a tradicional divisio
dicotomica dos tributos que levava a integrar as tradicionais «contribui¢des
especiais» na figura dos impostos ou na figura das taxas consoante a sua
estrutura fosse unilateral ou bilateral.

' Cf. o nosso livio O Dever Fundamental de Pagar Impostos, ob. cit., p. 210
€ s5., € «A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e 0s custos dos direitos», Por
uma Liberdade com Responsabilidade — Estudos sobre Direitos e Deveres Fundameniais,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 163 e ss. (186 e s5.).

® V., quanto a este aspecto, o que dizemos no nosso estudo «Da sustentabilidade
do Estado fiscal», em José Casalta Nabais / Suzana Tavares da Silva, (Coord.), Sustenta-
bilidade Fiscal em Tempos de Crise, Almedina, Coimbra, 2011, p. 44 e ss.
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2. Referéncia a evolugfio do estado fiscal

Mas, sendo o estado fiscal o estado financiado com base na figura
dos impostos, vejamos como esse financiamento evoluiu, tendo em conta
que um tal suporte financeiro assenta efectivamente na capacidade de pagar
por parte dos contribuintes € na competéncia para cobrar impostos no
presente e no futuro por parte do estado. Uma ideia que tem estado pre-
sente no pensamento ocidental desde ha seéculos. O que reclama algumas

considerages a tal respeito, referindo-nos, sucessivamente, a sua visdo
classica, ao advento do estado social e 4 entrada no século XXI.

2.1. 4 viséo cldssica. Podemos afirmar que o suporte fiscal do estado
esteve efectivamente presente desde a construgio das fundagdes do edifi-
cio juridico fiscal, ou seja, desde o aparecimento dos principios rectores
que integram a chamada constitui¢do fiscal, em que se destacam os prin-
cipios que consubstanciam a ideia do autoconsentimento dos impostos e,
entre todos eles, o principio da legalidade fiscal. Pois, como ja sublinha-
mos noutro lugar ), o principio da legalidade fiscal, concretizagdo desse
autoconsentimento, remonta & Idade Média em que teve expressdo em
numerosos documentos entre os quais se conta a célebre Magna Carta
Libertatum, em que claramente se afirmou essa ideia depois vertida na
célebre maxima no taxation without representation ‘1%

Uma ideia que, esquecida durante os séculos da centralizagdio do poder
real, veio a ser recuperada pelas revolugdes liberais e concretizada no
estado constitucional ou, numa outra versio, no estado de direito. Uma
reposi¢io que, todavia, ndo foi integral e que se reconduz a dois institutos
diferentes: um, a votagfo anual da cobran¢a dos impostos através da

® V. o0 nossc estudo «O principio da legalidade fiscal ¢ os desafios da tributagion,
Volume Comemorativo do 75.° Aniversdrio do Boletim da Faculdade de Direito de Coim-
bra, 2003, p. 1068 e ss.

% Pois, ao contrdrio do que por vezes se afinma, a ideia de autoconsentimento dos
impostos estd longe de se esgotar na maxima no faxation without representation ou da
democracia representativa concretizada no parlamento. Na verdade, aquela ideia mais ndo
era do que uma expressio, para o especifico campo dos impostos, da concepgdo mais
ampla, tipica dos sistemas inspirados na rule of law, de que os direitos individuais,
enquanto direitos naturais reconduzidos fundamentalmente a liberdade e 4 propriedade
(liberty and property clause), constituiam um prius face ao poder do estado susceptiveis,
por isso, apenas de autolimitag¢io por parte do individuo — v., nesse sentido, L. Antonini,
Dovere Tributario, Interesse Fiscale e Diritti Costituzionali, Milano, 1996, p. 34 e ss.
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aprovagdo anual do orgamento pelo parlamento; outro, a exigéncia
de os impostos serem criados e disciplinados nos seus elementos
essenciais através de lei parlamentar, como decorre do principio da lega-
lidade fiscal.

Uma alteragdo que, durante os primeiros tempos do constitucionalismo
e numa certa perspectiva, nZo significou uma modificagfio real da ideia
medieval de autoconsentimento dos impostos. Pois o parlamento, ao apro-
var a lei de cada imposto, de um lado, € 0 or¢amento relativo as receitas,
que o mesmo ¢ dizer relativo aos impostos, de outro, no quadro de um
sistema fiscal constituido por impostos de reparti¢do, o que, afinal de
contas, aprovava era o nivel da despesa publica. Uma situagio que, em
rigor, nZo se alterou significativamente com o advento de um sistema
fiscal assente preferentemente em impostos de quotidade, pelo menos
enguanto perdurou o entendimento liberal do estado que o reconduzia a
um estado minimo a implicar finangas publicas ditas neutras assentes numa
despesa publica moderada e, portanto, numa carga fiscal baixa. Pelo que
o principic da legalidade fiscal, que durante o estado liberal congregou as
exigéncias que actualmente integram a constituigdo fiscal, tinha o alcance
de controlar a despesa publica, limitando-a a0 montante das receitas dos
impostos, o que fornecia um efectivo suporte fiscal ao estado.

2.2. O estado social. Mas todo esse quadro se alterou profundamente
com a chegada do estado social. Na verdade, a medida que se foi impondo
a ideia de umas finangas publicas funcionais, baseadas em elevada despesa
social e numa alta tributagiio, bem como no recurso amplo ao crédito
publico, o poder parlamentar pratico ou efectivo sobre o conjunto das
despesas e, por conseguinte, sobre o suporte financeiro do estado enfra-
queceu significativamente.

Assim e em relagdo as despesas publicas, para além da subtrac¢do ao
conhecimento do parlamento de montantes significativos destas, através
de variadas e, por vezes, subtis ou imaginativas formas de desorgamenta-
¢do, ndo restam dividas de que o poder parlamentar é muito diminuto
sobre as despesas, ja que se limita a aprovar ou a fazer pequenos acertos
aos montantes apresentados pelo governo, sem poder efectivo para limitar
o recurso ao crédito e, por conseguinte, para controlar realmente os défices
publicos. O que, atendendo a rigidez apresentada pelas despesas, afectas
em larga medida ao pagamento das remuneragdes dos servidores piblicos
¢ as politicas publicas suporte da realizagdo dos direitos sociais, tem-se
revelado, na pratica, uma verdadeira impossibilidade.
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Deste modo, com o advento do estado social, o controlo das despesas
publicas pelo parlamento degradou-se significativamente. De um lado, num
quadro de financas funcionais e de ampla intervengdio econdmica do
estado, decorrente das ideias de John Meynard Keynes, o recurso ao crédito
converteu-se num importante segmento das receitas publicas, ao lado das
receitas efectivas constituidas pelos impostos ou, mais em geral, pelos
tributos. Um segmento em relagdo ao qual o controlo dos parlamentos,
quando ndo mesmo dos proprios estados, acabou por nunca ser o que
deveria ser, designadamente em termos de salvaguardar a «regra de ouro
das finangas publicas», segundo a qual o valor do défice orcamental nio
deve ser superior ao valor das despesas de investimento aptas a gerar no
futuro receitas fiscais suficientes para fazer face aos encargos com os
empréstimos contraidos,

Ao que acresce o continuo aumento da carga fiscal implicada no
desenvolvimento e consolidagdo do estado social nos anos sessenta e
setenta do século passado. Dai que a partir dos anos oitenta e noventa se
tenha comegado a reivindicar nos paises mais desenvolvidos, onde o pro-
blema dos limites da carga fiscal mais se fazia sentir, um limite a esse
aumento da carga fiscal, 0 qual passou a ser objecto de discussdo em dois
planos. Num plano juridico, em que se procurava uma solugio juridica, a
qual, em geral, resultou na tentativa de introdugdo nos proprios textos
constitucionais de alguns limites a tributagdo, abrangendo uma diversidade
de propostas, tais como a previsfio de limites 4 despesa publica, ao niimero

. de servidores piblicos, a taxa ou aliquota de certos impostos, com desta-

Y

Pt

que para 0 imposto sobre o rendimento pessoal, etc. O que teve expressio
visivel na discussdo do balanced budget ammendement norte-americano,
objecto de rejeido pelo Senado em 2 de Margo de 1995 9,

E, num planoc politico, em que se pugnou por uma solugio politica a
encontrar na arena democratica do estado, traduzida em os partidos poli-
ticos, através dos seus candidatos ao governo, apresentarem programas de
redugdo ou de limitagdo dos impostos. Foi por este caminho que envere-
daram os Estados Unidos da América, com a eleigdo de Ronald Reagan,
0 Reino Unido, com a eleigio de Margaret Thatcher, e a Suécia, com a
eleigio de um govemno conservador ao fim de décadas de govermnos sociais

V. 0 nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, ob. cit,, p. 590 ¢ ss,,
e Abel L. Costa Fernandes, A Economia das Financas Piblicas, Almedina, Coimbra, 2010,
p. 524 e ss.
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democratas. De facto, todas as forgas politicas que ganharam as eleigdes
nesses paises apresentaram ao eleitorado programas de redugdo significa-
tiva da carga fiscal. Solucdo que ievou ao esquecimento daquela proposta
juridica que desapareceu da preocupagdo da doutrina e das propostas de
alteragdo constitucional.

2.3. 4 entrada no século XXI. Todavia, este tipo de resposta deixou
de ser solugdo eficaz no século XXI. Por isso, ndo admira que assistamos
hoje a um revivalismo focado naquelas solugdes juridicas, que foram dis-
cutidas nos anos oitenta e noventa do século passado. Com efeito, sob a
batuta da Alemanha, que introduziu em 2009 na Grundgeseiz um limite
para o défice orgamental, para valer a partir de 2016 (2, foram adoptados
limites aos défices or¢amentais e a divida publica na Unido Europeia. Pois,
através do Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacio ¢ Governagdo na
Unido Econémica e Monetiria %, os Estados Membros que o subscreve-
ram 4 vincularam-se a introduzir na respectiva constitui¢io ou em lei de
valor reforcado, de limites muito estritos em sede orcamental, impondo
orgamentos equilibrados ou cujo défice estrutural nio ultrapasse os 0,5%
do PIB e determinando que a divida pdblica ndo exceda os 60% do PIB.

Uma solugdo em relagdo & qual temos fundadas duvidas. Pois n3o nos
podemos esquecer que a disposi¢do alemd referida ndo € verdadeiramente
nova, jé que a ratio constitutionis de um tal normativo ndo deixou de estar
presente no pensamento constitucional alemio do segundo pos-guerra, na
medida em que se entendeu que a Grungesefz impunha que o recurso ao
crédito fosse apenas para fazer face a despesas de investimento, segundo
a regra conhecida por junctim recurso ao crédito/investimento. Muito
embora essa racionalidade tenha acabado por ser neutralizada, na pritica,
por disposi¢des legais que impediram a efectiva concretizacio da vincu-
lagdo do recurso ao crédito a despesas de investimento 3.

12 Que serd reduzido a 0 a partir do ano 2020, V., para mais detalhe, o artigo 115.°
da Grundgesetz.

13 De 2 de Margo de 2012, que veio a entrar em vigor em 1 de Janeiro de 2013.

¢4 Que foram 25 Estados Membros da UE, tendo ficado de fora o Reino Unido e
a Repiiblica Checa.

3 Regra que, apesar de estabelecida, nfio obstou a défices orgamentais resultantes
do recurso ao crédito muito para além do correspondente ao investimento — v. Christoph
Gropl, «Schwichen des Haushaltsrechts — Wege zu einer nachhaltigen Finanzwirtschaft»,
Die Verwaltung, 2006/2, p. 220 e ss.
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De outro lado, ndo podemos esquecer o que se passou nos paises da
Unido Europeia que integram a Unifio Econémica ¢ Monetdria, 0s quais,
no quadro das binding rules do Pacto de Estabilidade e Crescimento, ja
se encontravam sujeitos a rigorosos limites no que respeita ao défice
publico e a divida publica, ndo podendo ultrapassar, respectivamente, 3%
e 60% do PIB, sob pena de abertura do Procedimento por Défices Exces-
sivos. Pois, embora o cumprimento desses limites tenha sido exigido a
pequenos paises (caso de Portugal (9), quando chegou a vez da violagdo
dos mesmos pelos grandes paises (caso da Alemanha e da Franga), proce-
deu-se i flexibilizacio do Pacto (7,

Para além de que o respeito desses limites numa situa¢io de crise
econdmica e financeira como a actual, se depara com obsticulos de monta.
Com efeito, estando os Estados desprovidos dos instrumentos da politica
monetaria, agora monopolizada no BCE e estritamente orientada para a
estabilidade dos precos, e fortemente limitados nos instrumentos de politica
orcamental, tém como unica via o aumento das receitas e a diminuigio
das despesas, vias largamente impraticaveis: a primeira, por a carga fiscal
dos paises mais afectados pela crise estar muito préxima do insustentivel
€ insuportavel; a segunda, em virtude de uma parte muito significativa das
despesas publicas se revelar de elevada rigidez.

A que acresce a circunstincia de a referida «regra de ouro das finan-
¢as publicas» ter presentemente por pano de fundo a nova governance
financeira publica, em que a coexisténcia permanente da tradicional logica
politico-juridica com a actual logica técnico-econdmica ou de gestdo acaba
por limitar o alcance a constitucionaliza¢do de normas financeiras respei-
tantes a um efectivo equilibrio orgamental. Pois, para além de a logica
econdmica ou de gestdo contemporédnea restringirem significativamente as
iniciativas e escolhas politicas ou juridicas, tais normas ndo podem deixar
de ter uma adequada flexibilidade.

Por conseguinte, apesar das dividas que vimos de exprimir, admiti-
mos, todavia, que a consagragio constitucional ou em lei de valor refor-
¢ado de um limite ao endividamento publico possa ter um papel importante
enquanto pardmetro supralegal para legitimar a adop¢io de medidas, a seu
modo de natureza excepcional, naquelas situagSes que podemos designar

U8 O primeiro pais a ser objecto do Procedimento dos Défices Excessivos, em 2002,
un - Através do Regulamentos n.° 1055/2005 e n.° 1056/2005. Alteragio levada a
cabo depois de o Pacto ter sido suspenso no ECOFIN de 25 de Novembro de 2003,
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por «estado de necessidade financeiro» ou «estado de necessidade econd-
mico-financeiro». O que possibilitard passar a dispor de uma abertura
constitucional ou supralegal expressa para este tipo de estado de necessi-
dade, situado, de algum modo, entre o excepcionalissimo «estado de
necessidade constitucional» e o ordindrio ou corrente «estado de necessi-
dade administrativon» (18

II. A CRISE DO ESTADO FISCAL

Entrando, porém, mais especificamente no nosso tema, ou seja, na
crise do estado fiscal, vejamos como as tradicionais fronteiras do direito
dos impostos estdio sendo postas em causa, dando suporte ao redesenhar
de novas fronteiras, bem como destacar, num tal quadro, um dos mais
prementes problemas que o estado actual enfrenta, o da sua sustentabili-
dade.

3. As novas fronteiras do estado fiscal

Comecemos, entdo, pelas novas fronteiras do estado fiscal no quadro
do que ¢ designado por estado pds-moderno. Antes, porém, uma alusdo ao
momento em que comegou a verificar-se a realidade estadual face 4 qual
faz algum sentido falar em estado pés-moderno, ou seja, quando se iniciou
o século XXI, em que a perturbagio do estado modemno passou a ser cla-
ramente visivel. Pois bem, a este respeito, ¢ de assinalar que o fim do
século XX politico e juridico ndo coincide com o fim do século XX em
termos cronologicos. Com efeito, temos para nds que o século XX foi um
século muito curto, cronologicamente falando. Com efeito, embora tenha
sido muito fongo do ponto de vista dos acontecimentos dramaticos que
nele tiveram lugar, o século XX foi, contudo, do ponto de vista da duragdo
dos quadros de compreensio politica e juridica da sociedade e do estado
e da duragdo das concepg¢des politicas e juridicas em que se apoiou, um
século relativamente curto, pois, tendo comegado em 1919 com a aprova-
¢do Constituigdo de Weimar, terminou no ano de 1989, com a queda do
Muro de Berlim e a consequente implosdo da Unido Soviética.

18  Regulados em Portugal, respectivamente, no artigo 19.° d2 Constitviciio e no
artigo 3.°, n.® 2, do Cédigo de Procedimento Administrativo.
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Afinal um século de 70 anos, durante o qual houve tempo para des-
truir e reconstruir a Europa ¢ modelar o estado social que, é de sublinhar,
permitiu a maior prosperidade e bem-estar alcangados pela Humanidade 9.
Pois foi no século XX que se ergueu e consolidou o estado social, tendo
sido, no quadro deste, que se desenvolveram sistemas fiscais paradigmas
do progresso do estado, o qual se sedimentou sobre os pressupostos da
«teoria de soberania» e do «monopdélio de poder» @9,

O que conduziu a um estado fiscal correspondente, ao estado fiscal
social, o qual, depois de tanto sucesso, enfrenta presentemente a ameaga
real de ruptura das suas tradicionais fronteiras ¢". Entre os fenémenos que
concretizam essa ruptura podemos apontar o contexto global em que actua
o direito dos impostos, a descaracterizagdo da figura dos tributos e a
diversificagéio da despesa fiscal.

3.1. O contexto global do direito fiscal. Sendo o direito fiscal um
direito eminentemente territorial compreende-se facilmente a perturbago
que o fendmeno da globalizagio econémica veio causar. O que tem mul-
tiplas expressdes. Desde logo, o direito fiscal deixou de ser produgdo
monopolistica do estado, porque respeitante a factos tributarios totalmente
localizados no seu territério. De facto, nessa produgio participam agora,
de forma mais ou menos intensa, diversos operadores supranacionais e
internacionais que produzem directamente direito fiscal como acontece
com a Unido Europeia que vem, de resto, desenvolvendo uma verdadeira
europeizagdo do direito fiscal, ou limitam fortemente o mundo dos impos-
tos como sucede com o sistema GATT/OMC que obsta a que os estados

% V. 0 nosso texto «A reforma fiscal num Estado fiscal suportavely, Por um Estado

Fiscal Suportdvel — Estudos de Direito Fiscal, vol. 11, Almedina, Coimbra, 2008, p. 67
e ss. (76 e ss.).

% A este propésito ¢ de destacar Christoph Méllers, autor que procurcu esclarecer
o sentido do conceito de estado no dealbar do século XXI, destacando que este perdeu
forca como conceito aglutinador ¢ referencial da Sociedade, tendo ganho intimeros guali-
ficativos (de direito, social, cooperativo, informal), que mais nio sio do que propostas
paliativas para uma «realidade» que se aproxima cada vez mais de uma mera construgdo
juridica, distante, assim, de uma «certa ideia material de comunidade», em Staar als Argu-
ment, Beck, Miinchen, 2000,

@9 Para maiores desenvolvimentos, v. Suzana Tavares da Silva, Novas Fronfeiras
do Estado Fiscal, Sumarios Desenvolvidos de Direito Fiscal 1 {Mestrado), Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, 2011/2012.
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concedam auxilios fiscais as empresas que exportam @2, A que acresce o
papel de diversas empresas transnacionais que vém sendo o suporte de
inumeras solugdes legais em sede do direito fiscal das empresas, em que
sobressaem as regras relativas 4 contabilidade empresarial com destaque
para as IAS e IFRS, que os ordenamentos da Unifo Europeia e dos esta-
dos tém vindo a adoptar. O que proporciona um patamar de solugdes
normativas tendencialmente globais de diversa proveniéncia que, estabe-
lecido a montante dos estados, acaba constituindo o primeiro nivel de um
direito dos impostos efectivamente multinivel. A que acresce tratar-se de
direito produzido, em larga medida, 4 margem dos orgéos politicos legiti-
mados para essa produgdo, e integrado crescentemente por normas de soft
law que coloca diversos problemas novos, designadamente em sede da sua
aplicagéo.

Um outro segmento decorrente da globalizagdo econdmica tem a ver
com a concorréncia entre os sistemas fiscais que se instalou, a qual mais
ndo € do que uma resposta individual dos estados ao quadro alargado em
que as empresas exercem a sua liberdade de empresa, em que naturalmente
se inclui a liberdade de gestdo fiscal traduzida em incorrer nos menores
gastos possiveis. Uma resposta que, sendo expressdo de um direito tribu-
tario claramente & deriva, estd longe de ultrapassar os magnos problemas
que essa concorréncia coloca. O que tem particular expressdo nos limites
dentro dos quais a referida liberdade de gestdo fiscal ha-de conter-se, uma
vez que esta liberdade, como qualquer direito ou liberdade fundamental,
nZo pode ser exercida de forma abusiva, assumindo manifestagﬁ’es ou
concretizagdes que vdo além do seu dmbito ou conteudo proprio. E que,
enquanto a referida liberdade € exercida em ambiente global, a resposta
concretizada nos limites a essa liberdade continua a ser dada fundamen-
talmente no quadro de cada estado, através da consagracdo de clausulas
gerais antiabuso, com longa tradi¢do jurisprudencial nos EUA e no Reino
Unido, e de outras disposi¢des legais dirigidas ao combate a evasdo e
fraude fiscais. Dai que a concorréncia fiscal tenha um significado total-
mente diverso para as empresas e para os estados, jd& que, enquanto para
as primeiras se trata, de facto, de obter o prego fiscal mais baixo a pagar
pela sua actividade, para os estados, que antes tinham um prego fiscal de
monopdlio, assente na sua soberania territorial, passam a ter de praticar

20 Nos termos do Acordo sobre as Subvengdes e as Medidas de Compensagio
adoptado pelo GATT / OMC.
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um prego do mercado fiscal cuja regulacdo nio dominam nem tem qual-
quer sucedineo internacional ou supranacional adequado para a mesma

Pelo que, em consequéncia disso, os estados tém presentemente dois
tipos de poder tributirio: o exercido sobre os contribuintes e situagdes
deslocalizaveis e o exercido sobre os contribuintes e situagdes resistentes
4 deslocalizagdio. Assim, no primeiro caso, em que o poder tributério tem
por destinatrios sobretudo o rendimento das empresas e dos trabalhadores
com maiores qualificagbes ¢ rendimentos, os estados dispdem de um poder
bastante limitado, porquanto tém que o exercer no quadro dos fortes cons-
trangimentos decorrentes da concorréncia entre as Jjurisdigdes fiscais, o
que, de algum modo, desfigura o poder tributirio tradicionalmente anco-
rado na ideia de soberania fiscal e, por conseguinte, da propria soberania
tout court @. Ji em relagdo aos contribuintes e situages nio deslocalizi-
vels, os trabalhadores pouco qualificados e os bens imoéveis, o poder tri-
butirio continua a poder ser exercido segundo o figurino tradicional da
soberania territorial. O que pode conduzir a consequéncias bastante nefas-
tas, uma vez que a perda de receitas implicada na limitagio de tributagdo
dos detentores das manifestagdes de capacidade contributiva mais signifi-
cativas tende a ser compensada pela sobretributagio dos contribuintes que
ndo podem beneficiar do fenémeno da globalizagdo.

Alids esta destrui¢dio do poder tributiric dos estados tem particular
incidéncia no respeitante aos paises membros da Unido Europeia, em que,
atraves da chamada harmonizagdo fiscal negativa protagonizada pelo Tri-
bunal de Justica da Unido Europeia (TJUE). Pois, embora a Unido Euro-
peia ndo tenha logrado avangar no caminho da harmonizagdo positiva,
através da aprovagdo dos correspondentes actos de natureza legislativa
(directivas ou regulamentos), em virtude sobretudo da regra da unanimi-
dade que continua a vigorar para a matéria fiscal, o certo é que os estados
tém vindo a ver o seu poder tributirio, com destaque para a tributagdo das
empresas, fortemente limitado pela actuagdo activista do TJUE, o qual vem
Julgando incompativel com o direito europeu numerosas solugdes dos
sistemas fiscais nacionais.

O que nos leva a questionar se, face Jjurisprudéncia fiscal deste
Tribunal, nfo nos deparamos com uma verdadeira situagio de wesquizo-

@3 Sobre o sentido e alcance com que ainda se pode falar em soberania estadual e,
naturalmente, soberania fiscal, v. o nosso livro O Dever Fundamenial de Pagar Impostos,
cit., p. 290 e ss.

T
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frenia» de todo inaceitdvel e de consequéncias particularmente nefastas,
uma vez que essa jurisprudéncia pde em risco os sistemas fiscais nacionais,
0s quais, podem morrer, assim, 4s mios de uma discutivel extrafiscalidade
europeia *9. Pois, de um lado, exige-se aos estados que tenham finangas
saudaveis, nos termos j4 referidos, o que, obviamente, pressupde a auto-
nomia de organiza¢do e funcionamento dos correspondentes sistemas fis-
cais, mas, de outro lado, subvertem-se largamente estes sistemas com o
argumento ou o pretexto de os compatibilizar com a realizagfo do mercado
interno e o respeito pelas liberdades fundamentais europeias. Por conse-
guinte, boicota-se, por esta via, 0 exercicio da soberania fiscal que, & face
dos tratados e do direito derivado europeu, os estados continuam a manter 25
e subverte-se a relagio de «cidadania fiscal» em que a mesma assenta
traduzida no dever fundamental de suportar financeiramente o estado, isto
¢, no dever fundamental de pagar impostos, o qual, como dever funda-
mental que €, constitui naturalmente um limite imanente também 3 reali-
zagio do mercado intemo ¢ &s liberdades fundamentais europeias que o
Tribunal de Justiga, todavia, ndo tem em consideragio.

3.2. 4 descaracterizagdo dos tributos. Porém, a ruptura das fronteiras
do actual estado fiscal vem ocorrendo também em sede da figura dos
tributos, a qual que se vem descaracterizando. O que ¢ visivel em dois
planos: no plano da arrumagéo das diversas figuras tributarias e no plano
dos impostos paradigmaticos dos sistemas fiscais.

No primeiro plano, ¢ de assinalar que, vimos assistindo ao questionar
da arrumac3o tradicional dos tributos bem como a alteracio do 4mbito de
cada uma das suas espécies. O que encontramos nas diversas arrumagdes
que os tributos tradicionalmente comportam, as quais, a nosso ver, se
reconduzem a trés critérios: o classico critério da estrutura da relagio
tributdria @, com base no qual temos impostos, taxas € contribuicdes

@ Cf. A. Carlos dos Santos, L'Union Européenne et la Régulation de la Concur-
rence Fiscale, Buylant / LGDJ, Bruxetles / Paris, 2009, p. 120 e ss.

@9 V. a este respeito, A. Carlos dos Santos, L'Union Euraopéenne et la Régulation
de la Concurrence Fiscale, cit,, p. 117 e ss.; e Pietro Boria, Diritto Tributario Eurepeo,
Giuffré, Milano, 2010, p. 61 e ss. e 413 e ss., autor que se refere ao TIUE, enquanto
protagonista da harmonizagdo fiscal negativa, como «o antisoberano», ou seja, como um
destruidor da soberania fiscal dos estados,

@ Ou, porventura melhor, das relagdes tributirias, porquanto a relagdo tributiria
comporta simultaneamente uma relagio de direito constitucional, uma relagiio de direito



110 José Casalta Nabais

especiais; o critério do sujeito titular activo da relago tributiria, em que
se ancora a distingdo entre tributos fiscais e tributos parafiscais; e o crité-
rio da finalidade dos tributos quando esta seja definida em termos amplos,
com base no qual se contrapdem os tributos fiscais aos tributos extrafiscais.

Podemos dizer que esta descaracterizagfio se revela antes de mais e
principalmente nos tipos de tributos segundo a estrutura da correspondente
relagdo juridica, em que, atenta a importincia que essa arrumagcio tem tido
e ao facto de se reportar ao universo da generalidade dos tributos, vem
ganhando maior visibilidade. Realidade que opera quer essa arrumacio
assente numa divisdo dicotémica ou bindria, segundo a qual os tributos ou
sdo tributos unilaterais ou impostos ou tributos bilaterais ou taxas, quer na
versdo tricotémica ou temaria, nos termos da qual os tributos se dividem
entre tributos unilaterais ou impostos, tributos bilaterais ou taxas e contri-
buigdes ou tributos especiais.

Trata-se de uma descaracterizagiio que tem expressdo ndo sé em sede
do aparecimento de novas figuras intermédias entre o imposto e a taxa,
concretizada em Portugal pela autonomizagio de parte das contribuigdes
especiais, mas também na crescente diluicdo da prépria figura das taxas.
No respeitante s contribuicdes especiais, figura tradicionalmente conhecida
da doutrina no quadro da referida divisio tripartida dos tributos, embora
ndo dispusesse de verdadeira autonomia em sede do seu regime juridico-
-constitucional face aos impostos, podemos assinalar que conhecem pre-
sentemente duas modalidades: as contribuicées especiais classicas ou em
sentido estrito ”, que continuam a ser tidas por impostos nos termos da
Lei Geral Tributdria @®, e as demais contribuicdes financeiras a favor de
entidades publicas, uma categoria que, introduzida na Constituicio na

administrativo e uma relagiio de direito obrigacional, como referimos no nosso Direito
Fiscal, 8. ed., Almedina, Coimbra, 2015, p. 227 ¢ ss.

@0 Que conhecem ainda dois subtipos: as contribuicées de melhoria, que tém lugar
naqueles casos em que & devida uma prestagdo, em virtude de uma vantagem econdmica
particular resultante do exercicio de uma actividade administrativa, por parte de todos
aqueles que tal actividade indistintamente beneficia; e as contribuicies por maior despesa,
que ocorrem naquelas situagdes em que € devida uma prestacio em virtude de as coisas
possuidas ou de a actividade exercida pelos particulares darem origem a uma maior despesa.

@ Pois dispde no n.° 3 do seu artigo 4.° “[a)s contribuicdes especiais que assentam
na obten¢do pelo sujeito passivo de beneficios ou aumento de valor dos seus bens em
resultado de obras publicas ou da criagsio ou ampliagdo de servigos publicos ou no especial
desgaste de bens piblicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade sdo considerados
impostos™.
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Revisdo Constitucional de 1997, si situa claramente em termos do seu
regime juridico, entre a figura dos impostos e a figura das taxas.

Relativamente 4 dilui¢do da figura das taxas, é de lembrar que estas
eram tradicionalmente cobradas com base em um dos trés factos tributa-
rios, a saber: a prestagdo concreta de um servigo piblico, a utilizagio de
bens do dominio piblico ou a remogdo de um obstaculo juridico A activi-
dade dos particulares (as chamadas licencas) @. Pois bem, quanto a estes
tributos bilaterais assistimos presentemente quer a amplia¢do quer 3
restricio do seu dmbito, uma vez que, se no respeitante as situagdes supor-
tes de taxas devidas pela utilizagdo de bens do dominio publico e as
situagdes base das taxas devidas pela remogdo de um obsticulo juridico a
actividade dos particulares, assistimos a sua amplia¢do, ji nas relativas a
prestagdo concreta de um servigo publico nos deparamos com uma certa
restri¢do.

Assim, nas devidas pela utilizagdo do dominio piblico, encontramos
as devidas pela utilizagdo do dominio privado dos entes publicos, que nio
passam de precos, ¢ nas devidas pela remogdio de um obstaculo juridico a
actividade dos particulares, encontramos algumas que, por se reportam 3
remogdo de obstaculos artificiais permanentes ao exercicio de actividades,
mais se assemelham a impostos porquanto sdo devidos pela capacidade
contributiva revelada nessas actividades. J4 quanto as taxas devidas por
servigos publicos, dada a redugdo do campo destes, em virtude da deslo-
ca¢io do estado para o mercado da realizagio dos direitos base do estado
social, concretizada na entrega ao mercado da satisfagdo dos servigos de
interesse econdmico geral ou até de alguns servigos de interesse geral, os
quais ndo surpreende que tendam a ser financiados mais por pregos do que
por tributos bilaterais.

Porém, a descaracterizaciio em apreco ndo releva apenas face a arru-
magio dos tributos segundo a estrutura da elagdo juridica, manifestando-se
também quando considerados a partir do critério do sujeito activo dessa
relagéo ou da finalidade dos tributos, o que, valendo relativamente aos trés
tipos de tributos, assume particular expressdo no respeitante aos impostos
que, assim, sdo objecto de significativa expansdio no quadro da presente
reconfiguragdo do estado social.

2% Qu, como estabelece o artigo 4.% n.° 2, da Lei Geral Tributaria, «as taxas assen-
tam na prestacio concreta de wm servigo plblico, na utilizagio de um bem do dominio
piiblico ou na remogio de um obstdculo jurldico 20 comportamento dos particulares».
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Limitando-nos aqui apenas a figura dos impostos, é de sublinhar que
estes se expandiram tanto para os impostos parafiscais como para o0s
impostos extrafiscais. Quanto aos primeiros, os impostos parafiscais, que
tém de especifico constituirem impostos especiais com receitas consigna-
das a entes nio territoriais, devemos assinalar que os mesmos se muitipli-
caram nos Ultimos anos devido sobretudo ao fenémeno da desorgamenta-
¢do que foi uma das bases da derrapagem das contas piblicas e do
endividamento publico excessivo. Tendo em conta, porém, que este feno-
meno tende a ser combatido pelo direito europeu, obrigando os estados a
contas consolidadas de todo o sector puiblico, sejam estas contas estaduais,
regionais, municipais ou parafiscais, ndo ¢ espectdvel que tais impostos
possam continuar a prosperar como no passado. Um combate que se tem
incentivado particularmente no contexto de actual crise da divida soberana
dos estados endividados ©%, Uma limitagiio que, ainda assim, nfo obstard
a continuagdo da criacio dos mais imaginativos tributos parafiscais nor-
malmente designados por taxas, como acontece, por exemplo, no dominio
dos seguros.

Por seu lado, no referente aos impostos extrafiscais ¢ de referir que,
como dissemos noutro lugar, ndo ¢ de esperar muito deles, porquanto no
dominio em que porventura teriam maior projecco, o dominio da protec-
¢do do meio ambiente, a preocupagfo ambiental, apresenta-se ai, por via
de regra, mitigada, dominando como principal objectivo desses impostos
o da obtengdio de receitas puiblicas. E que os tributos que, a partida, teriam
maior aptiddo nesse dominio, ndo seriam os impostos, mas as taxas por-
quanto concretizariam o principic do poluidor pagador, embora estas
enfrentem obsticulos operacionais que limitam o seu campo de acgdo.
O que resulta niio s6 da inadequacio a partida das taxas para se consti-
tuirem em tributos extrafiscais ®", mas sobretudo pela dificuldade em
identificar o poluidor ou determinar o grau de polui¢io provocada para
servir de base ao montante dos tributos. Por isso, os tributos ambientais
serdo na maior parte dos casos impostos e impostas em que o cardcter
extrafiscal € limitado, constituindo a obtengdo de receitas plblicas o objectivo

3% V. o nosso estudo «Consideragdes sobre a figura dos tributosy, Estudos de
Homenagem ao Prof. Doutor Anibal de Almeida, Coimbra, 2012, p. 753 e ss., e Suzana
Tavares da Silva, As Taxas e a Coeréncia do Sistema Tributdrio, 2. ed., Coimbra Editora,
2013, esp. p. 70 ¢ s55. ¢ 133 € ss.

BB Nesse sentido, v. Suzana Tavares da Silva, Novas Fronteiras do Estado Fiscal,
cit, p. 46,
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claramente dominante como acontece em Portugal com os impostos sobre
veiculos automdveis e sobre os combustiveis ©¢2.

Passando agora ao segundo nivel de descaracterizagio dos tributos,
ou seja, a descaracterizagdo dos impostos paradigmadticos da actual estru-
tura dos sistemas fiscais, podemos dizer que um tal nivel de descaracteri-
zagdo se verifica em Portugal relativamente tanto aos impostos sobre o
rendimento — o Imposto sobre o Rendimento das pessoas Singulares (IRS)
e o Imposto sobre o0 Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC), como face
ao imposto geral sobre o consumo — o Imposto sobre o Valor Acrescen-
tado (IVA). O que tem expressdo na limitagfio do caricter pessoal do IRS,
no progressivo afastamento do IRC do rendimento real das empresas e na
perda das caracteristicas do IVA em segmentos significativos.

No respeitante ao IRS, a limitagio e, em alguns casos, a efectiva
eliminacdo das deducgdes de natureza pessoal, sobretudo das dedugdes &
colecta das despesas dos contribuintes com a realizaggo dos seus direitos
sociais, que t€m vindo a ser criadas ou ampliadas nos ultimos anos, prin-
cipalmente através das leis do orcamento do Estado, desfiguram esse
imposto tanto face ao paradigma recortado no n.° 1 do art. 104.° da Cons-
tituigio, como da sua concretizagdo legal no Cédigo do IRS. O que leva
a que este imposto seja cada vez menos um imposto sobre o rendimento
disponivel quando nfo se aproxima mesmo de um imposto sobre o rendi-
mento bruto dos contribuintes ¢,

Desfigurado tem vindo a ser também o IRC, pois cada vez mais incide
sobre um lucro tributdvel que se afasta do rendimento real, ou seja, do
rendimento revelado pela contabilidade regularmente organizada segundo
os sdos principios contabilisticos. Pois que, muito embora o modelo de
relagdio entre a contabilidade e a fiscalidade sempre tenha sido o da depen-
déncia parcial desta face aquela, nos Ultimos anos vem-se acentuado sig-
nificativamente a nfo consideracio fiscal de grandezas econdmicas e
contabilisticas, em que sobressaem os gastos econdmicos e contabilisticos
ndo considerados gastos fiscais como os constantes dos arts. 23.°-A ¢ 67.°
do Codigo do IRC. A que acrescem as preocupantes tributagdes avulsas
que tém vindo a ser instituidas, entre as quais se contam as tributagdes

82 Qu seja, o Imposto sobre Veiculos (ISV), o Imposto Unico de Circulagio (IUC)
e o Imposto sobre os Produtos Petroliferos ¢ Energéticos (ISP).

63 Dai que nos interroguemos sobre se ainda fard sentido o art. 104 da Constituigio
— v, ¢ nosso Direito Fiscal, cit., p. 441 e s,
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autonomas, eufemisticamente designadas por “taxas de tributagdo autd-
noma”, a derrama estadual, etc. ©¥,

Um fenémeno que tem vindo a verificar-se inclusive no respeitante
ao IVA, um imposto geral sobre o consumo que tanto sucesso teve, o qual
estd patente no facto de ter sido adoptado pela generalidade dos paises.
Pois bem, também relativamente a este imposto, se vem assistindo a difi-
culdades que tornam a sua continuagio problematica em alguns sectores.
O que tem expressdo eloquente no dominio das chamadas transaccdes
intracomunitarias, decorrentes da aboli¢do das fronteiras fisicas decorrente
da criacdo do mercado interno em 1992, em que tem proliferado uma
verdadeira “indistria da fraude” cada vez mais complexa e sofisticada,
protagonizada sobretudo pela vem conhecida fraude em carrocel. Mas nio
s6, ja4 que em alguns sectores, mais expostos ao risco de fraude ou de
evasdo fiscal, se teve de introduzir, contra a logica do sistema de um
imposto sobre o consumo tipo IVA, a inversdo do sujeito (reverse charge)
que desfigura tributagdo geral do consumo na Unido Europeia.

3.3. A diversificacdo da despesa fiscal. Um outro aspecto do actual
estado fiscal ¢ a diversificagdo da despesa fiscal. Trata-se de derrogagdes
deliberadas ao sistema normal de tributagio, através do reconhecimento
ou concessdo de beneficios fiscais, permitindo-se aos estados actuarem
sobre a economia privada de modo equivalente aquele levado a cabo pelas
despesas publicas directas (subvengdes ou subsidios).

As despesas fiscais representam, assim, um pagamento passivo reali-
zado pelos entes publicos detentores de poder tributdrio a favor dos agen-
tes econdmicos e sociais mediante a redugio dos impostos a pagar por
estes, ou seja, trata-se de despesas piblicas levadas a cabo pelo sistema
fiscal. Justamente porque constituem despesas, compreende-se que sejam
objecto de controlo sob os mesmos pardmetros das despesas publicas
directas. O que tem expressdo, por exemplo, na exigéncia de a sua
previsdo constar de um especifico anexo & proposta de Orgamento do
Estado, nos termos da alinea g) do n.° 2 do atrigo 106.° da Constitui¢éo
Portuguesa ©%,

B39 V. 0 nosso Direito Fiscal, cit., p. 543 ¢ ss., ¢ 0 nosso estudo «Investir e tributar:
uma relag3o simbidtica?s, Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, 141, 2011/12, p. 165
€ ss.

39 O que tem concretizagio legal nomeadamente no n.° 3 do artigo 2.° do Estatuto
dos Beneficios Fiscais, em que se dispde: “[o]s beneficios fiscais sdo considerados despe-
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Duas observagdes a tal respeito. Uma para assinalar que, embora todos
os beneficios fiscais se configurem, ao menos & primeira vista, como
«despesas fiscais», hd que ter em conta a distingdo entre os beneficios
fiscais estiticos e os beneficios fiscais dindmicos, incentivos ou estimulos
fiscais. E que, visando estes estimular determinadas actividades, no quadro
de uma relagfo entre as vantagens fiscais atribuidas e as actividades esti-
muladas em termos de causa-efeito, compreende-se que, porque incentivam
actividades que, de outro modo, nfo chegariam a ter lugar, vio efectiva-
mente originar um aumento das receitas fiscais no futuro, as quais terfio
por suporte o resultado econdmico dessas actividades. Por isso mesmo,
numa tal situagdo, estamos, em rigor, perante despesas fiscais improprias
ou despesas fiscais aparentes cujo significado econdmico-financeiro é
completamente diferente do das efectivas despesas fiscais ©9. O que, de
resto, deve ser tomado em conta na sua consideragdo como auxilios de
estado no quadro da Unido Europeia, ja que tais beneficios fiscais apenas
numa perspectiva estitica e totalmente desfasada da realidade podem ser
tidos como suporte de distorgdes 4 concorréncia.

Outra, para dar conta de que a atengdio dispensada 3 despesa fiscal,
decorrente da circunstincia de tal despesa se concretizar na propria tribu-
tagdo, ndo pode continuar ausente em relagdo A generalidade da despesa
publica, uma vez que esta é o segundo momento da tributagio e a verda-
deira razdo de ser das exigéncias da constitui¢io fiscal, sobretudo do
principio da legalidade fiscal. Impde-se, por isso, uma considera¢do (mais)
unitaria do fenémeno financeiro, de modo a que o poder tributario € o
poder de gastar ndo sejam olhados como estranhos um ao outro, e evitar
assim as consequéncias nefastas que essa separagio provocou com abun-
dante expressdo nas actuais dividas dos estados, Uma visdio que, repondo
o sentido genuino do principio da legalidade fiscal, que visava limitar a
despesa piblica através da limitagdo do poder tributario, reclama uma
recentragem do poder parlamentar em torno da despesa publica, dado que
a limitag@o desta, num quadro de finangas funcionais, ha muito deixou de
ser adequadamente obtida através da disciplina constitucional restrita ao
poder tributario.

sas fiscais, as quais podem ser previstas no Or¢amento do Estado ou em documento anexo
¢, sendo caso disso, nos orcamentos das Regides Auténomas e das autarquias locais™.

B8 V. neste sentido Guilherme Waldemar Oliveira Martins, A Despesa Fiscal e o
Orgamento do Estado no Ordenamento Juridico Portugués, Almedina, Coimbra, 2004,
p. 93 e ss.
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Mas a consideragio (mais) unitdria do fenémene financeiro nfo se
aplica apenas a0 poder financeiro do estado, valendo a mesma também face
aos destinatirios do poder tributério, isto €, face aos contribuintes, sobretudo
as empresas, no quadro da sua capacidade contributiva. Pois esta deve ser
vista na sua globalidade, ou seja, tendo em conta n3o apenas a sua capaci-
dade de pagar impostos (revelada no rendimento ou no patriménio em si
mesmos ou utilizados na aquisicdo de bens ou servigos), mas também a
concretizada na sua contribui¢io para o interesse piblico através da realiza-
¢io de despesas de caracter comunitirio, mormente de natureza social, as
quais, na medida em que n3o sejam realizadas por esses contribuintes, terdo
de ser satisfeitas por despesas do estado, ou seja, por impostos. Uma reali-
dade que, estando presente na menor tributagdo com que sfo contempladas
as entidades que integram o terceiro sector, faz todo o sentido que possa ter
expressdo também relativamente as micro, pequenas ¢ médias empresas, na
medida em que estas, ao contririo do que em geral acontece com as grandes
empresas, por via de regra multinacionais, contribuem para a comunidade
nacional em termos bem mais amplos e diversificados do que o concretizado
no pagamento dos impostos que as tém por destinatdrias ¢7.

O que nos dé conta de como a despesa publica pode ter diversas vias
de realiza¢do, nem todas elas obedecendo ao figurino de, numa primeira
fase, obter as receitas tributdrias e, numa segunda fase, realizar a despesa,
podendo esta ser realizada pelos contribuintes ¢ como tal, a seu modo,
considerada pelo estado.

IIl. A SUSTENTABILIDADE DO ESTADO FISCAL

Uma perspectiva pela qual pode, porém, ser encarada a crise do estado
fiscal, ¢ a da sua sustentabilidade. Um problema que transcende, o pro-
blema da sustentabilidade ou insustentabilidade financeira do estado, que
¢ apenas uma das suas dimensdes.

4. Ideia de sustentabilidade. Pois bem, a sustentabilidade, no seu
quadro mais amplo, reporta-se 4 ideia de homeostase como a capacidade

G%  Para maiores desenvolvimentos sobre esta considera¢dio unitéria do fendmeno
financeiro das empresas, v. a nossa Introducdo ao Direito Fiscal das Empresas, 2. ed.,
Almedina, Coimbra, 2015, p. 196 e ss.
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bioldgica e institucional de promover o equilibrio dindmico que propicie
o bem-estar sustentavel num quadro de longevidade e qualidade subjectiva
de vida. Tendo aqui em conta, naturalmente, a capacidade institucional de
promover ¢ mencionado equilibrio, a sustentabilidade apresenta diversas
dimensdes entre as quais se conta a economico-financeira, a politico-
-juridica, a social e a ambiental ¢,

A primeira, a dimenséo econdémico-financeira da sustentabilidade
reporta-se ao desenvolvimento econdmico, que, para ser sustentivel nio
pode pautar-se por um crescimento linear e permanente, como chegou a
ser paradigma no passado, e a uma sustentagdo financeira do estado e
demais entes publicos minimamente adequada a uma economia de mercado
sem o crescimento conhecido no passado. O que mais nfo significa do
que um desenvolvimento sustentdvel, em que a eficiéncia dos mercados
n2o ponha de lado a equidade, assegurando a todos um rendimento minimo
que seja adequado ao respeito pela dignidade humana, nem abdique da
consideragdo devida & complexidade do mundo natural. Nesta sede impde-
-s¢ um minimo de coeréncia entre a dimens#o do Pais € o correspondente
PIB, de um lado, e a sua maquina politica e administrativa, de outro, de
modo a adaptarem-se os seus custos a correspondente capacidade econo-
mico-financeira.

Relativamente & sustentabilidade econdmico-financeira, é de assinalar
ainda que a mesma pode ser encarada a partir de duas perspectivas: uma
que, tendo em conta uma visdo macro, se reporta a dimensdo e custos
globais, procurando reduzir uma e outos; outra que, tendo em consideragio
uma visdo mais micro, se refere sobretudo a obtengiio de economia ¢
eficiéncia na gestdo dos servigos publicos através, designadamente, do
recuso as diversas potencialidades proporcionadas pela “nova gestdo
publica” que vem penetrando a actividade administrativa das trés ultimas
décadas ©9.

Depois, a sustentabilidade social, tem por base a ideia de que ndo
pode aderir-se a um modelo de natureza excludente que legitime a sobre-
vivéncia condigna apenas de alguns, reduzindo os restantes a situagdo de

“8 Y, para os diversos aspectos da sustentabilidade, e por todas, as obras de Wol-
fgang Kahl (Ed.), Nachhaltigheit als Verbundbegriff, Tubingen, 2008, p. 497 e ss., e de
Juarez de Freitas, Sustentabilidade. Direcito ac Futuro, Editora Férum, Belo Horizonte,
2011, p. 53 e ss.

4% V. sobre esta e por todos, Vital Moreira, «‘Nova gestio plblica e direito admi-
nistrativo», Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia, 142, 2012/13, p. 173 ¢ ss.
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miséria seja esta imposta ou consentida. O que confere particular relevo a
consagracio ¢ efectividade dos direitos sociais que, limando as arestas dos
extremos da escala social, impec¢am a desumanizagio tando dos mais ricos
como dos mais pobres. A que acresce a consideragio da perspectiva inter-
geracional, que o equilibrio requerido pela sustentabilidade ndo pode
deixar de ter presente, pois que, como também jd o dissemos, se bem que
a propdsito da preservagdo, defesa e valorizagdo do patriménio cultural,
«parece-nos 6bvio que nem o passado pode tramar o presente nem o pre-
sente pode tramar o futuro» “%. Por conseguinte, os enormes custos que
a actual situagdo de emergéncia econdémico-financeira comporta hio-de ser
repartidos pela cadeia de geragSes — a geragdo passada, a geragfio presente
¢ a geragdo futura — em conformidade com um estrito principio de soli-
dariedade intergeracional.

Por seu turmmo, a dimensdo politico-juridica tem a ver com o papel que
as decisdes politicas ¢ a sua correspondente roupagem juridica tém para a
sustentabilidade, em que esta aparece, logo 4 partida, como sendo objecto
de um direito e de um dever fundamental, o qual tem, depois, numerosas
concretizagdes nos especificos direitos e deveres econémicos, sociais e
culturais que assegurem um adequado nivel de bem-estar a todos 0os mem-
bros da comunidade. Nesta dimensdo da sustentabilidade, trata-se de saber
o que € que a politica e a sua veste juridica podem fazer pelo desenvol-
vimento sustentdvel que proporcione uma vida longa e de qualidade sub-
jectiva. Um dominio em que releva de sobremaneira a capacidade opera-
cional do sistema politico para produzir normas que, nos diversos niveis
em que operam, proporcionem um sistema juridico minimamente coerente
¢ competitivo no quadro da arena global em que os sistemas juridicos hoje
se movem. O que implica uma aturada e permanente preocupagdo com
aprovagio de normas juridicas que sejam simples e estaveis de modo, a
evitar, designadamente, os preocupantes niveis de litigagdo que, actual-
mente, enfrentamos. Ou seja, que também em sede da modelagdo e apli-
cagdo do ordenamento juridico estejam presentes as preocupa¢des que
referimos relativamente a adequada dimensdo da méquina do estado,
evitando o excesso insustentivel das estruturas e dos correspondentes
agentes juridicos e judicidrios.

Enfim, na sua dimensio ambiental, aquela que, por via de regra, mais
vezes ¢ tida em consideragfo, tendo estado, na base do actual protagonismo

“% V. 0 nosso livro Introducdo ao Direito do Patriménio Cultural, 2.* ed., Almedina,
Coimbra, 2010, p. 24.
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da tematica da sustentabilidade, tem-se em vista a protec¢io do meio
ambiente de modo a que este proporcione as pessoas, individual e colec-
tivamente, uma vida digna de ser vivida. O que pressupde viver em paz e
harmonia com os nossos mais diversos companheiros ambientais da aven-
tura humana. Num tal quadro, a assun¢fo de uma adequada responsabili-
dade ambiental pelas emissdes que produzimos ¢ a evitagdo de qualquer
retrocesso no dominio da biodiversidade constituem os vectores mais
importantes da preserva¢io do meio ambiente. Uma exigéncia que, ao
pautar-se sempre pela conhecida triade da sustentabilidade, concretizada
em reduzir, reutilizar e reciclar os bens, proporciona, desde logo, uma base
muito importante para a sustentabilidade econémico-financeira dos estados
e respectivas comunidades.

5. A sustentabilidade nos séculos XX e XX1. Constituindo a sustentabi-
lidade um requisito indispensavel para a salvaguarda do estado de direito
democritico e social, essa instituigio que tanto sucesso teve na segunda
metade do século XX, tendo sido erigida em verdadeira aquisigdo civiliza-
cional, torna-se necessario algumas consideragdes que nos fornegam pistas
para a compreensdo que a sustentabilidade presentemente deve ter, a gual,
ultimamente e sobretudo na Europa do Sul, vem sendo associada a ideia de
austeridade. Com um tal propdsito, é imperioso destacar a diferenga de
sentido entre a sustentabilidade do século XX e a sustentabilidade do século
XXI, para dai retirarmos as devidas consequéncias em sede das reformas
que se impdem, comegando pela necessidade de repensar da sociedade antes
de proceder & reforma do estado relativamente ao qual faz sentido falar de
limites ao endividamento piiblico ¢ no ajustamento das politicas piiblicas.

Assim ¢ antes de mais, € de esclarecer porque é que, em sede politica
e juridica, de uma concep¢do propria do século XX, em que o dinheiro
ndo era verdadeiro problema, se passou para uma outra, a do século XXI,
em que o dinheiro corre o risco de ser o unico problema. Uma pergunta
cuja resposta implica aludir aos alicerces que suportaram a construgio
politica € juridica do estado social do segundo pés-guerra, que nio sdo os
que suportam o actual estado. Com efeito, 0 estado de direito democratico
e social, paulatina e progressivamente construido na segunda metade do
século passado, teve por inequivoco suporte econémico o crescimento
continuo que se verificou nas economias ocidentais, permitindo a constru-
¢d0, em termos politicos ¢ juridicos, de um estado orientado para o reco-
nhecimento crescente de direitos, liberdades ¢ garantias aos individuos, ou
melhor, s pessoas.
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O que tem diversas manifestagdes entre as quais a limitada revogabi-
lidade dos actos constitutivos de direitos, a intangibilidade ndo sé para o
passado mas também para o futuro dos direitos adquiridos e a protecgio
do futuro com base na confianga criada pelo estado no passado, constituem
exemplos mais marcantes. Institutos que, a luz da configuragdo do estado
da época, faziam todo o sentido, porquanto no futuro, desde que se man-
tivesse o crescimento ao ritmo que se verificava, haveria sempre dinheiro
para satisfazer esses direitos ou para honrar a confianga depositada na
actuacdo estadual. Uma ideia que, mesmo em épocas de estagnagio ou de
recessdo econdmica, que, por serem interregnos de ndo crescimento ou de
decrescimento dentro do ciclo longo de crescimento, nfo era posta em
causa, porquanto, ao menos formalmente, ndo faltava dinheiro para asse-
gurar o funcionamento daqueles instifutos, ainda que através de dinheiro
desvalorizado pela inflagio necessariamente decorrente da emissio mone-
taria. Enfim, porque no futuro sempre haveria dinheiro para satisfazer o
«adquirido social» que o estado social implicava, a compreensio politica
¢ juridica do estado ndo podia ser senfio a que conhecemos.

Porém, todo esse quadro desapareceu com a entrada do século XXI.
Pois, embora aquela linha de desenvolvimento houvesse naturalmente de
confrontar-se um dia com um qualquer limite, o certo ¢ que nfo se vis-
lumbrava que o referido quadro sogobrasse a curto prazo e nos termos em
que veio a acontecer. Com efeito, como dissemos mais acima, nio é mais
credivel que nas economias desenvolvidas do Ocidente se venham a veri-
ficar niveis de crescimento econdmico como os ocorridos no passado. Ora,
num tal quadro, compreende-se facilmente que o dinheiro tenha passado
a ser um problema. Mais, em paises com um ja longo historico de défices
orgamentais e consequentes dividas publicas excessivas, como acontece
nos paises do Sul da Europa, o dinheiro corre o risco de passar a ser o
problema.

E que, face a um crescimento econdémico muito fraco, nulo ou mesmo
negativo, ndo se pode esperar que no futuro haja dinheiro para satisfazer
a crescente constituigdo e aquisi¢do de direitos ou a progressiva protecgio
da confianca ancorada na actuag¢io do estado em época de prosperidade “V,

“D Isto ainda que ndo se partilhe da ideia do “decrescimento sustentivel” que,

remontande, em rigor, & obra de Nicholas Georgescu-Roegen,, The Entropy Law and the
Economic Process, 1971, tem actualmente em Serge Latouche um dos sue mais destacados
representantes.

T
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Por isso mesmo, num tal quadro de desenvolvimento econdmico, as pers-
pectivas para o futuro ndo podem deixar de ser no sentido de uma certa
desconsideragdo dos direitos constituidos ou adquiridos, de um lado, e de
diminui¢do das expectativas quanto & protecg¢do da confianga digna de
protec¢do, de outro lado. Por outras palavras, uma certa austeridade, a qual,
ndo sendo, obviamente, uma austeridade pela austeridade “?, pode vir a
revelar-se adequada ao reajustamento da sociedade e do estado que vai
implicado na actual sustentabilidade.

Assim, reconstruir o estado de direito democritico e social neste
quadro de sustentabilidade que, se ndo impde austeridade, exige sobrie-
dade, implica reformar a sociedade antes de reformar o estado e abrir este
aos limites do endividamento publico e ao ajustamento das politicas publi-
cas. Uma palavra muito rapida sobre cada um destes aspectos.

5.1. Reformar a sociedade antes do estado. Enfrentar o quadro em
que seja possivel a estabilidade financeira do estado ancorada numa ade-
quada sustentabilidade, implica, a nosso ver, uma profunda reforma tanto
da sociedade como do estado, sendo que, apenas a partir da primeira, serd
vidvel obter a segunda “¥. E reformar a sociedade passa actualmente por
confrontar as pessoas (e ndo apenas os individuos) perguntando: se querem
servigos publicos e, sobretudo, se estdo dispostas a financié-los e, além
disso, a fruir deles colectivamente; se o nosso objectivo colectivo futuro
€ o crescimento economico entendido como um aumento nominal do PIB
ou antes uma melhoria do bem-estar social, no contexto de um novo
modelo econdmico inclusivo, sustentivel e justo; se existe efectivo “amor
aos filhos e 20s netos” e se esse “amor” se materializa na vontade de lhes
deixar um futuro methor ou se se contenta com a visdo miope de lhes
transmitir quinhdes hereditarios estritamente monetarios e patrimoniais.
Isto se e na medida em que a heranga deixada as futuras geragdes ndo seja
fundamentalmente endividamento, como sucederd se se mantiver o plano
inclinado em que presentemente nos encontramos, sobretudo nos paises a
bragos com enormes dividas soberanas.

“2 Para cujos maleficios chamam as atengdes obras tio célebres como as de Mark
Blyth, Austeridade. A Historia de uma Ideia Perigosa, Quetzal, 2013, e Joseph E. Stiglitz,
O Prego da Desigualdade, Quetzal, 2013,

3 As consideracdes que se seguem foram colhidas no texto de José Casalta Nabais /
/ Suzana Tavares da Silva, «Pensar a austeridade no século XXI», Eduardo Paz Ferreira
(Coord.), Austeridade cura? Austeridade mata?, AAFDL, Lisboa, 3013, p. 741 ¢ ss.
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Naturalmente que a resposta a estas questdes tem expressdo na cor-
rente da filosofia moral da sustentabilidade. Embora formulada primeira-
mente no Relatorio Brundtland, de 1987, como um novo informador de
politicas publicas ambientais, foi sobretudo na sequéncia da crise financeira
de 2008, que a sustentabilidade é “resgatada” e “reinventada”, sendo
inclusive erigida por alguns como principio fundamental. Todavia, nem
todos paregam dispostos a assumir inteiramente ¢ que esta corrente pres-
supde. Sobretudo porque a sustentabilidade aponta para solugdes dificeis
de aceitar pelo homem médio ocidental, inspirado por um século de “con-
quistas” de bem-estar e pela fé no progresso continuo, medido quase
exclusivamente pelo PIB e sem atentar nos dados relativos ao endivida-
mento.

Ora, o desenvolvimento sustentavel apresentado pelo referido Relato-
rio Brundtland € coisa diferente do desenvolvimento econdémico interpre-
tado como crescimento continuo do PIB, e em alguns casos tende mesmo
a assentar em pressupostos de decrescimento controlado, como a redugio
do consumo, a poupanga energética, a redugdo da despesa publica e o
limite do endividamento publico, ou seja, adoptando mudangas politico-
-econdmicas estruturais do lado da procura. Finalidades que, todavia, sé
podem ser eficazes com decisdes em larga medida & escala global e,
mesmo assim, se € na medida em que essas decisdes consigam assimilar
os inputs da escala local, o que exige um aperfeicoamento da denominada
governance, com um correspectivo enfraquecimento do tradicional gover-
nment. Por essa razio, tornou-se imperioso reinventar, quer instrumentos
de negociagio para além do Estado, num quadro portanto de “transesta-
dualidade”, quer reforcados esquemas de cooperagio, quer orientagdes da
governance para a formacgéc das decisdes de politica econémica.

Num tal quadro, uma das notas mais visiveis a retirar da leitura de
economistas contemporiineos, que procuram estabelecer pontes entre a
“retoma econémica do pos-guerra” e a “retoma econdmica do pds-crise de
20087, € justamente a de que estas realidades ndo sdo comparaveis. E a
grande diferenca decorre, em primeiro lugar, da Sociedade, que é hoje
completamente diferente. Pois ¢ relativamente facil verificar que os seus
membros estdo interligados em rede, mas s#o mais individualistas; tém um
nivel médio de bem-estar mais elevado, mas sdo mais egoistas ¢ vivem
mais insatisfeitos; partilham a intimidade com estranhos em plataformas
cibernéticas, mas desconhecem quem estd proximo fisicamente, temendo
“0 outro” que com eles viaja nos transportes colectivos, frequenta a escola
dos filhos, é utente do mesmo hospital ou, simplesmente, usa 0 mesmo
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jardim piblico; dispdem de maior acesso 4 informacio, mas sio mais
ignorantes; tém acesso a mais servios publicos, mas valorizam a proprie-
dade privada; vivem na paz que permite a prosperidade econémica, mas
arriscam tudo o que conquistam pela expectativa de acumular mais e mais;
sofrem porque procuram fazer tudo para integrar o “grupo dos ricos”,
desprezando assim o ideal da “classe média” ©4,

Assim e quanto 4 reforma da sociedade, parece-nos essencial que a
defesa do estado social ou modelo social europeu néo passa hoje por uma
contestacdio estéril a austeridade, pois ela sé serd efectiva e bem-sucedida
se partir de uma (re)valorizagdo do publico e do colectivo pela classe
média, e isso exige uma mudanca cultural, que as elites, 3 altura do século
XXI, ndo podem deixar de exigir. Pois, mais do que imaginar mundos
melhores, ancorados no admirivel mundo do crescimento continuo e ele-
vado da segunda metade do século XX, ha que apostar em mundos dife-
rentes onde a autenticidade ¢ a sobriedade da vida colectiva em paz com
todos os nossos companheiros da aventura humana nos oferegam um grau
de felicidade idéntico ao proporcionado pelo estado social do século XX.

5.2. O limite do endividamento publico. Num tal quadro, importa
sublinhar que a imposi¢do de limites maximos 4 divida publica ndo con-
substancia nem um postulado de origem neoliberal decorrente exclusiva-
mente do chamado “consenso de Washington”, nem uma criagio europeia
do Pacto de Estabilidade e Crescimento, agora juridicamente reforcado
pelo Tratado sobre Estabilidade, Coordena¢3o e Governagio na Unido
Econdmica ¢ Monetiria, nem é, no respeitante a Portugal, uma qualquer
imposi¢do arbitraria da Troika. Bem ao contrario, num quadro de natural
limitagdo as ambigdes de realizagdo humana, em que os commoda se
encontram limitados pelos correspondentes incommoda, a liberdade pela
responsabilidade e os direitos pelos deveres, a limitagio ou restrigdo ao
endividamento piblico deve ser analisada como uma verdadeira “regra de
ouro” da economia contemporanea dos Estados desenvolvidos, cujo pro-
posito €, precisamente, o de evitar as situagdes de bancarrota — assumam
estas as suas formas tradicionais, que nos habituamos a estudar nos manuais
de histéria econdmica em que encontramos numerosos exemplos, seja nas
suas formas mais recentes e subtilmente mais enganadoras, porquanto de

4 Como se sublinha na inquietante conversa que Tony Judt manteve com Timothy
Snyder em Tony Gudt / Timothy Snyder, Pensar o Século XX, Edigbes 70, 2012,
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aparente pendor indolor, como a que tem sido protagonizada em diversos
momentos ¢ em diferentes paises pelos conhecidos fendmenos de efectiva
hiperinflagio.

E que a “garantia” das dividas publicas dos paises desenvolvidos em
tempo de paz € resultante da conjugacdo de diversos indicadores “9 (com
especial destaque para o Produto Intemmo Bruto e para o rendimento nacio-
nal) com a confianga depositada nos dados econémicos e financeiros
divulgados, esta 1ltima assente no pressuposto de que os mesmos corres-
pondem & verdade. Essa €, pelo menos, a escolha europeia, que neste
particular diverge claramente da solugdo americana, onde se continua a
garantir parte substancial do endividamento publico através da emissdo de
moeda que, gozando de tendencial aceitag@o universal, é, em alguma
medida, independente da real situagdo econdémica e financeira dos EUA.
Realidade a que ndo é estranha i natureza de superpoténcia econémica
que os EUA continuam a ser, a qual encontra o seu efectivo suporte sobre-
tudo na manutencdo de um “generoso exército a escala mundial”.

Assim, concordando com a escolha europeia, impde-se no imediato
uma reducdo do endividamento piiblico. Isto ndo significa, contudo, que
ndo seja defensdvel e virtwoso fazer uma auditoria a divida publica e
rastrear o capital que foi gasto com esse endividamento, pois impde-se
saber se alguém, e, em caso afirmativo, quem, lucrou desproporcionada-
mente com o dinheiro piblico em divida. Medida de resto essencial para
que as solugdes a propor tenham uma base de justi¢a, ou seja, para que
ndo se limitem a partir da premissa da necessidade de redu¢io da divida,
mas tenham devidamente em conta os resultados do ajustamento, isto &,
0s instrumentos mais adequados na reconstituigio ou reconstrug¢do de uma
situagdo de equilibrio (nivel adequado de endividamento).

5.3. O ajustamento das politicas publicas. De outro lado, é de assi-
nalar que a austeridade, uma expressio que empregamos com o sentido
de um conjunto de medidas politico-econdmicas adoptadas com o propdsito
de reduzir a despesa publica, tem sido interpretada como um “ajustamento”

“S Qs indicadores s3o os mais modernos instrumentos da ciéncia politica contem-
porénea, que nos transmitem elementos de avaliagdo através da agregagdo de um conjunto
de dados econémicos, sociais e estatisticos, a partir dos quais as entidades politicas nacio-
nais, internacionais ¢ supranacionais se orientam em matéria de programacio, estratégia e
avaliagdo das politicas piblicas dos Estados.
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das politicas sociais pelo lado da despesa (9, geradora de desemprego e
de desinvestimento em servigos publicos e prestagdes sociais. Alegam os
seus principais criticos, que este “ajustamento” deveria ter lugar pelo lado
da receita, proporcionando opgdes para o crescimento econdmico e o
emprego, embora nunca deixem muito clara a forma como € possivel obter
o financiamento necessario para prosseguir estas politicas, tendo em conta
guer os actuais niveis do endividamento publico, quer a carga e esforgo
fiscais ja atingidos.

De todo o modo, a troca de argumentos entre partidarios e criticos
desta acepcido de austeridade deixa-nos algumas dividas quanto ao quadro
em que vem sendo discutida, a saber: i} o modelo de desenvolvimento
econdmico para a retoma hé-de ser ainda o do crescimento da economia
4 maneira do século XX, independentemente do que a mesma venha a
produzir? Isto é, basta fazer girar o dinheiro sem atender ac que se produz,
a quem se destina e que redistribuigdo de capital pode proporcionar?;
ii) o elevado nivel de endividamento publico e privado que se atingiu nio
revela que a nossa economia ndo estava estruturalmente bem organizada?
Por outras palavras, basta reanima-la e pd-la a crescer, repetindo a receita,
se bem que agora aplicada a uma doenga diferente?; iii) a austeridade
aliada 20 aumento da carga e esforgo fiscais ndo estd a agravar o fosso
entre ricos € pobres? E um tal resultado ¢ uma decorréncia directa da
redugdo da despesa publica (todos os novos pobres eram, directa ou indi-
rectamente, dependentes de dinheiro publico) ou a revelagdo de que a
redistribui¢io do rendimento no actual modelo social esta pervertida?

Na verdade, € nossa intuigio que a crise veio agravar € pdr em evi-
déncia algumas fragilidades estruturais das politicas econdmicas e sociais
adoptadas nas Gltimas décadas e cujo rumo importa agora alterar radical-
mente. A austeridade ¢, nesta medida, indissocidvel de uma profunda
reforma do Estado, a qual, adequando-o a nova Sociedade em que actual-
mente vivemos, bem diferente da do século passado, the ha-de proporcio-
nar uma configura¢do capaz de assegurar a respectiva susfentabilidade
econdémico-financeira e social. Por conseguinte, antes e para além da
aceitagdo ou ndo da austeridade e da medida e conformagio com que
venha a ser implementada, se imponha confrontar a Sociedade com algu-

“  Despida, portanto, do sentido que adquiriu nos {ltimos tempos em Portugal
consubstanciada numa verdadeira arma de arremesso da arena politico-partidaria, ao que
parece com o claro intuito de nos aterrorizar, como se ndo passissemos de criangas.
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mas perplexidades decorrentes das profundas alteragdes sofridas pelo
quadro da modemidade que suportou o sucesso do Estado até finais do
século XX. Com efeito, ndo nos podemos esquecer que a modernidade se
baseou numa profunda confianga no progresso, assente, em larga medida,
na pré-compreensdo racional da Sociedade. Um pressuposto falacioso,
como a histéria acabaria por demonstrar, mas do qual as ideologias cons-
truidas sobre os valores do humanismo acabaram por nio cuidar devida-
mente. Embriagados pelo “bom viver” do crescimento econémico, politi-
cos, individuos, organizagdes, empresas e até os intelectuais, poucos
teorizaram o “bem viver”, e ninguém cuidou dos limites ao crescimento
ou das politicas alternativas de desenvolvimento. Nfo admira, portanto,
que sejam hoje escassos os recursos financeiros, e, em igual medida, as
ideias para a dinamizagio de politicas puiblicas diferentes.



